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RESUMO

A preservagdo do patrimonio cultural edificado sempre foi uma questdo problematica em
Fortaleza. Entretanto, na década de 2010, a situagdo tomou novos contornos. Sob uma
governanga empresarialista, 0 municipio aparentemente abandonou a politica de preservacao,
relegando-a uma condi¢do periférica na gestdo publica. Os instrumentos normativos que
subsidiam a politica de preservacao local tiveram seus fluxos institucionais comprometidos,
reproduzindo-se no espaco urbano enquanto deterioracdo, destruicdo e intervengdes fisicas
controversas. Por outro lado, a gestdo municipal, por meio da politica urbana, assumiu uma
agenda de flexibilizagcdes normativas a producao imobilidria, cujos efeitos praticos apontam
para uma estreita relagdo com a aparente faléncia da politica de preservagao. Dessa forma, o
presente estudo se propde a analisar ambas as politicas sob uma abordagem relacional,
pautando-as enquanto questdo urbana, de forma a esclarecer o que € e como se constituiu o

impasse na preservagao.

Palavras-chave: politica de preservagdo. politica urbana. acumulagdo urbana. renda fundiaria.



ABSTRACT

The conservation of built cultural heritage has always been a problematic issue in Fortaleza.
However, in the 2010s, the situation has taken a dramatic turn. Under entrepreneurial
governance, the municipality apparently abandoned the conservation as a policy, relegating it
to a completely residual condition in public management. The operational normative tools
performance of local conservation policies has been undermined, reproducing deterioration,
destruction and controversial physical interventions on historical landmarks all over the urban
space. On the other hand, the municipality has been committed to a real state development
agenda, by lightening limitations over urban management tools, whose practical effects point
out to a close relationship with conservation policies’ apparent failure. Thus, the present study
analyzes both policies frames under a relational approach, as a typical urban topic, in order to

clarify what conservation policies under political deadlock means and how it took root.

Keywords: conservation policies. urban management policies. urban accumulation. rent of

land.
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1 INTRODUCAO

A memoria ¢ um privilégio.

Essas ¢ uma afirmacgao aparentemente inocente. Mas, quando considerada a forga
que a preservagdo dos suportes materiais da memoria coletiva possui na identidade e
autoconhecimento para os povos, comunidades, para a sociedade inteira, a relagdo pautada
entre memoria e esquecimento assume um carater eminentemente politico. Afinal, quem tem
direito a memoria e quem decide o que pode ou deve ser esquecido, quando se trata da
reproducdo material e simbdlica da vida? Quem na verdade pode tomar a si o poder de
agenciar o tamanho palimpsesto de identidades que permeiam a vida coletiva, decidindo entre
a permanéncia e a auséncia definitivas das coisas'?

Dessa forma ¢ que a ideia de patrimonio cultural vem sendo construida, ha pelo
menos meio milénio, sob outras denominagdes € com origens inclusive exdgenas, mas sempre
refém de uma operagdo de selegdo, sustentada por uma narrativa impregnada de valores. A
selecdo se sustenta, assim, sobre visdes de mundo, formas de apropriacdo pelos varios grupos
sociais, fatores que deflagram o reconhecimento do que € ou ndo patrimonio cultural.

O patrimonio ¢ assim uma abstracdo, uma ideia compartilhada coletivamente,
dependendo, portanto, da existéncia dos seus suportes materiais para ser percebido,
selecionado, promovido: a beleza cénica das paisagens naturais, dos conjuntos urbanos, dos
iméveis que resultaram de técnicas ja desaparecidas, o proprio corpo humano, que
desempenha saberes e fazeres tradicionais, como o artesanato e as festas, os lugares de
celebracdo da existéncia, de descanso da existéncia, os lugares de dor e martirio... A memoria
também ¢ sensivel! Selecionar para preservar nao diz respeito somente ao belo, como também
ao que ndo pode e ndo deve ser esquecido, o impacto de eventos humanos extremos, como as
guerras, o holocausto. Selecionar e proteger ndo diz respeito ao que foi ou ¢ prazeroso a
apreciacao, ao toque, mas, de forma geral, ao que deve ser documentado, registrado, para que
os “herdeiros” do patrimonio consigam compreender suas origens ancestrais, se empoderando
enquanto seres conscientes do seu lugar de existéncia.

O que deve ser selecionado ndo ¢ nunca uma ideia completa, acabada, mas antes
sujeita a conflitos e consensos, a concessdes ¢ lutas. Quando considerado o papel que o

Estado cumpre nessa negociacao, a questdo se volta exatamente ao poder de controle sobre os

'O uso do termo coisa ¢ intencional, aludindo a conceituagdo do antropdlogo Tim Ingold: os objetos ndo sdo
“inertes”; enquanto coisa, se relacionam com outras coisas, participando cotidianamente na continua
reapropriacédo e transformagdo humanas do seu ambiente.
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seus aparelhos. Os interesses articulados na esfera do Estado podem justificar, afinal, agdes as
mais contraditorias entre uma politica do esquecimento e uma politica da memoria. Esse € o
primeiro recorte sobre o que me propus a desenvolver a presente pesquisa.

O segundo diz respeito a relagdo de afeto que mantenho com a cidade de
Fortaleza, onde nasci. Desde muito tempo, vim formando uma apropriagdo sobre seus lugares,
seu centro historico, sua paisagem, sua historia urbana, inicialmente por um interesse quase
desinteressado. Uma das leituras mais marcantes foram, por exemplo, os ensaios de Mozart
Soriano Aderaldo, que, ja baseado nos velhos textos do cronista Jodo Brigido, descrevia
imoével a imovel as varias apropriagdes que eles tiveram, quais outros edificios lhes anteviram,
recriando um percurso imaginario de ruas como Major Facundo e Bardo do Rio Branco, no
Centro. Outro ensaio descrevia a ocupagdo do Coqueirinho, uma das mais antigas da cidade,
cujo nome, sem surpresa, foi suprimido pela Camara, oficializando o bairro como Amadeu
Furtado (quem é Amadeu Furtado?). A comunidade ainda existe ao longo da Av. Gongalves
Dias, mas provavelmente ja ndo se lembram, nem herdaram dos seus antepassados, o nome de
origem daquele lugar. No Museu do Ceard, curiosamente, uma placa expde uma lei de 1932,
pela qual se proibia o uso de nomes nao oficiais nas correspondéncias, pratica que esteve
inclusive sujeita a multa. Era o Estado fazendo a sua selecao.

Dessa forma, uma parte das informacdes que entremeiam o arco narrativo desta
tese ja estava presente em anotagdes, diarios de campo, em um extenso banco de imagens de
arquitetura e paisagens da cidade, que registrei “desinteressadamente”, sem saber ainda que
grande parte do meu objeto de afeto se desmaterializaria, sem nenhuma explicacdo que me
fosse a época coerente. “Fortaleza ¢ uma cidade sem memoria” — esta ¢ uma afirmacdo que
sempre permeou o imagindrio local, inclusive sendo destacada por Gondim (2001), ao
questionar sua aplicagdo pratica: afinal, a ndo memoria ¢ resultante da inexisténcia ou
destrui¢do do patrimdnio, ou, ndo se seleciona o que se preservar exatamente por nao se ter
memoria? Obviamente, as questdes se esgotam em si, nao servindo a orientacdo de uma
pesquisa cientifica. Mas deixam respingar a existéncia de ideologias mobilizadas contra e a
favor da selecdo, da prote¢do ao patrimonio. Portanto, minhas questdes sdo, assim como as da
autora, outras.

Primeiro, € muito necessario de se afirmar, ¢ que patrimonio, lato sensu, nao se
destroi: enquanto ideia, ele ¢ uma abstracdo permanente. O que some sdo seus suportes
materiais e as praticas sociais que legitimam a sua existéncia — perdem-se assim, certamente,
“patrimonios”, apagando-se partes de memdrias coletivas, talvez de forma definitiva. Ja o

patrimonio — enquanto categoria delimitadora do mundo — ¢ inerente ao ser humano. Qualquer
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pessoa ou grupo possui patrimonio cultural — mesmo que ndo esteja consciente sobre o que
essa nocdo exatamente signifique. Isso se da exatamente porque a necessidade de
sobrevivéncia psiquica exige uma continua apropriacao e ressignificagdo do cotidiano. O
patrimonio se revigora em cima dessa permanente reapropriacdo. Se desaparecem partes da
cidade, outras poderdo ser apropriadas, valoradas, motivando lutas por sua preservacdo. E,
repito, isso ndo tem a ver necessariamente com a beleza cénica, mas com o amplo espectro
das relagdes socioespaciais, da forma como as pessoas, 0s grupos sociais atribuem valor e
significado as coisas, considerando-as importantes para a sua constru¢do identitaria.

Nao estou propondo aqui nenhuma abordagem romantica, ou algo do tipo,
sugerindo que se volte ao passado, se reconstrua o que nao pode ser reconstruido. Muito
menos propor que a qualquer objeto, apenas por ter certa idade, automaticamente se projete
um valor de patrimdnio. Isso seria uma atitude tola sobre o que ¢ o patrimonio, que deixo aos
conservadores. Ao contrario do que eles acreditam, o patrimdnio ¢ sempre atual, ¢ ndo uma
ressurreicao de valores do passado. O tempo se esvai, mas suas marcas estdo no espago, na
paisagem. Dessa forma, o patriménio é documento processual, sensivel, critico... E politizado
— porque a narrativa escolhida ¢ o que deflagra o seu valor: beleza ou dor. A selecdo e a ndo-
selecdo sdao sempre ideoldgicas. Os alemaes protegeram como monumentos historicos o
Ministério da Guerra de Hitler e os campos de concentracdo ndo porque estavam doidos, mas
exatamente para fomentar uma memoria coletiva critica quanto ao seu proprio passado. Nao
foi sobre festejar o nazismo, mas sobre evitar que suas ideias ascendessem novamente.

Dessa forma, ¢ o reconhecimento pela atribuicao de valor construido sobre uma
narrativa o que motiva a preservacgao do patrimonio. Por outro lado, cumpriria perguntar: mas
sobre os suportes materiais que ja tem significado, que possuem esse valor, lato sensu
cultural, por que ndo se preservam? A sua manuten¢ao ndo serviria exatamente a (re)conhecer
a beleza herdada, celebrando-a, ou a dor do passado e do presente, aprendendo em cima dela?
Nao seria esse o propagado valor pedagogico que subsidia a preservacdo do patrimonio na
construcao do ser cidadao?

A oportunidade de um estagio no IPHAN foi um fator na constru¢do de uma visao
mais ampliada dos instrumentos legais sobre o que o instituto baseia suas acdes. Dessa
maneira, ja como pesquisador, o desaparecimento de diversas partes da cidade, de edificios, as
vezes de ruas inteiras, que eu ja sabia que eram importantes na construcdo da narrativa
historica e da identidade sobre o “lugar-fortaleza”, passou a ser um elemento de incomodo.

Ao visitar Recife, Salvador, Ouro Preto, identificar e entender como e porque haviam
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preservado seus centros ¢ monumentos historicos, em que pese os diversos problemas
inerentes a sua materializagdo politica, j4 comecava a ser entdo uma questao de investigacao.

Como ja venho demonstrando neste texto, me interessa fazer o recorte tematico de
estudo, portanto, sobre os bens imoveis, ndo apenas pelo meu interesse pessoal e formagao
profissional em arquitetura, como também pela propria necessidade de reducdo didatica do
objeto de pesquisa. Falar de todos os patriménios possiveis ja esgotaria uma tese em si.
Segundo, porque ¢ exatamente sobre esse tipo de suporte material da memoria — o edificado —
onde o problema da preservacdo do patrimdénio se evidencia com extrema clareza em
Fortaleza.

A aplicagio e o melhoramento dos instrumentos politicos sempre foram
historicamente atravessados pelos diversos interesses que estdo formados sobre o espaco
urbano — categoria a que me remeto constantemente neste documento. A prote¢do ao
patrimonio sempre esteve, dessa forma, implicada pela confrontagdao do valor contra o valor: o
cultural e o econdmico. Mas o econdmico nio faz igualmente parte da reprodugdo material e
simbdlica da vida? Obviamente o valor econdmico em tela ¢ aquele segmentado, que nao
admite a existéncia do valor cultural, sempre motivando a sujeicdo ou destruicdo do ultimo.
Isso ¢ uma das questdes centrais, por exemplo, para Lefebvre (1998), ao apontar a
fragmentagdo do cotidiano operada pela fixagdo no econdomico enquanto valor isolado. Em
outras palavras, ¢ a acumulagdo do capital, sob a qual toda a existéncia deve se curvar: o que ¢
deixado de fora da acumulacdo sobrevive, reflexivamente, apenas como seu residuo. Essa ¢
uma caracteristica central na teoria lefebvriana, desenvolvida de forma aprofundada em sua
Metafilosofia, e sobre o que o autor baseia grande parte dos seus postulados, como o direito a
cidade: o questionamento da fragmentacao do cotidiano, agenciada na imposi¢ao do valor
econdmico segmentado sobre a reproducdo material e simbolica da vida humana. A
“retomada” da cidade pelos seus proprios moradores ¢ exatamente o ato revoluciondrio a que
o autor se refere, trazendo os “residuos” de volta a centralidade do cotidiano, superando a
sociedade industrial, ao se firmar como sociedade urbana (LEFEBVRE, 2004, 2006, 2016).
O direito a cidade ¢ a cidadania inclusiva, ampliada, como elemento-chave no continuo
processo de ter e fazer a cidade.

E exatamente essa segmentagdo entre valores, que reproduz a fragmentagio, o que
acabou se revelando latente em Fortaleza, quando se consideram as politicas publicas
espaciais (SCIFONI, 2015, 2018), exatamente aquelas cujos instrumentos produzem e

reproduzem diretamente o espaco urbano: ai se inclui, por exemplo, ndo apenas a politica de
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preservacdo, mas também a urbana, na sua versdo cldssica de controle de uso e ocupagdo do
solo, assim como a politica habitacional, a de acessibilidade, a de transportes...

Dessa forma, em anos mais recentes, uma pos-graduacao em gestdo urbana na
Alemanha me ajudou a consolidar a no¢ao sobre a relacdo de reciprocidade que as varias
politicas publicas mantém entre si e com interesses exteriores aos aparelhos de Estado. De
retorno a Fortaleza, desde 2013 passei assim a acompanhar de forma critica a sele¢do e as
formas de manuten¢do do patrimonio enquanto politica de preservagao — ou seja, pelo Estado.
Assisti a reunides de conselhos, estadual e municipal, acompanhei suas decisdes, ainda me
envolvi em algumas lutas especificas, como pela Praca Portugal em Fortaleza. Participava a
época também como pesquisador voluntario do LEHAB-UFC, no projeto Regimes Urbanos
do Observatério das Metrdpoles, especialmente na elaboragdo de argumentos criticos as
continuas revisdes de legislacdo urbana que o Municipio agenciava.

Dessa forma, fiz parte do grupo que langou questionamentos criticos a nova lei de
parcelamento, uso e ocupagdo do solo de Fortaleza, que passou a ser elaborada em 2015. As
incongruéncias da nova lei foram denunciadas em audiéncias publicas realizadas na Camara
Municipal. Pontuava-se principalmente a maneira como o Municipio tratava ndo apenas a
habitagdo, como também o patrimdnio, negligenciando sua selecdo e o financiamento de sua
permanéncia (que no caso do edificado, se entende como “conservagdo”), duas etapas
essenciais a politica de preservacao. Naquele momento, era notavel como a visdo que a gestao
municipal tinha de politica urbana realcava o valor econdmico segmentado de quaisquer
outras demandas. O Municipio de Fortaleza priorizou a regulamentacdo de instrumentos de
promocao da producdo imobilidria, enfatizando a logica mercantil sobre o espaco urbano.
Vérias foram as propostas de alteragdo de indices urbanisticos privilegiando o aumento do
potencial construtivo, cujo verniz de legalidade se amparou na formacdo de um novo e
especifico aparato normativo.

Todas essas angustias motivaram a submissdo do projeto de pesquisa que
resultaria nesta tese. Uma parte dos dados sobre as politicas publicas espaciais que utilizo,
portanto, j4 me era conhecida desde entdo, tendo sido anotadas em didrios de campo desde,
pelo menos, 2013. O principal desafio foi, a partir dai, estudar a preservagao do patrimonio
como uma questao urbana — e nao apenas dentro de seu locus instrumental. Isso encaminharia
a pesquisa na direcdo de outras abordagens tedricas para além dos estudos culturais, seja a
teoria do patrimonio e suas teses sobre valor cultural. Primeiro, a neoinstitucionalista, de onde
retiro grande parte da compreensdo de como se organizam internamente 0s arranjos

institucionais na criacdo e implementacdo das politicas publicas espaciais. Segundo, pela
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percepcao de que o estudo das capacidades institucionais ainda ndo era suficiente: como vinha
se apresentado nos debates publicos, grande parte das decisdes aparentemente técnicas
tomadas pela gestdo municipal fortalezense estavam aparentemente impregnadas por
interesses econdmicos exteriores ao aparelho de Estado. A reversao da propria crise
econdmica era verbalizada como razdo legitimadora de diversas decisdes, especialmente na
regulacdo do uso e ocupagdo do solo urbano, revelando abertamente a ampliacdo de uma
logica liberal-rentista, fragmentaria, sobre a cidade.

Em sintese, o papel do Estado na politica da “memoria” ou do “esquecimento”
passou a ser o principal interesse de pesquisa. Focado na sua (in)disposi¢cdo em atender as
demandas advindas de grupos sociais, logo na delimitagdo do objeto de pesquisa foi
necessario compreender o que, além de preservagdo (‘politica da memoria”), seria a nao-
preservagao (“politica do esquecimento”). Dessa forma, os principais esforcos se voltaram ao
estudo do patrimonio edificado sobre o qual ja se podia constatar, na pratica, a existéncia de
valor cultural, seja pelos pedidos de protecdo pelos grupos sociais organizados, € na sua
selecdo ou ndo pelo Estado; também, aos edificios que ja haviam ultrapassado a fase inicial de
selecdo patrimonial estatal, j& constando na listagem publica oficial do patrimdnio cultural
edificado protegido, balizando-me pela descontinuidade politica tipica das mudangas de
gestdo. A partir de entdo, foram imprescindiveis entrevistas realizadas com atores da
sociedade civil envolvidos na defesa do patrimonio cultural local: um membro dos
movimentos Nautico Urgente e Nossa Praca Urgente, uma lideranga comunitaria do bairro do
Mucuripe, assim como um representante do conselho municipal de patriménio de Fortaleza.
Por um questionario semi-estruturado busquei qualificar o tipo de valor cultural que era
atribuido ao(s) bem(ns) por cuja preservagdao lutavam e como exigiam o reconhecimento do
valor do bem pelo Estado?:

1. Nome, idade, profissdo; 2. Preservacdo urbana e patrimdnio cultural: como
vocé entende os dois termos; 3. Como e por que surgiu o movimento?; 4. Quando se associou
a ele e porqué?; 5. Conhecia o termo patrimonio antes de integrar o movimento?; 6. Por que
vocé defende a preservacdo do bem?; 7. Como vocé vé€ a participagdo da comunidade na
preservacdo (movimentos e outros atores)?; 8. Quais questdes (problemas, desafios e éxitos)
vocé considera relevantes para o patrimonio e a preservacao? 9. Acompanha conselhos?

Cobra o poder publico? Ou o movimento se organiza sem interesse na esfera publica?; 10. E

2 A identidade foi preservada, como condi¢io a que pudessem falar abertamente sobre os jogos de interesses que
interseccionavam a politica de preservagdo municipal.
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necessaria a participacdo do Estado (Prefeitura etc.)?; 11. Que argumentos do Estado
(Prefeitura etc.) inviabilizam a preservagao?

A partir dai comecei a fazer uma analise dos fluxos decisorios institucionais,
primeiro da secretaria de cultura municipal. As informagdes, em grande parte, ndo eram
sistematizadas e se apoiavam em arquivos sem uma estruturacdo logica da informagdo
(arquivos de Word sem titulo, sem indicagdo da origem do dado em relagdo ao projeto ou
programa, por exemplo), impedindo inclusive que fossem referenciadas individualmente.
Além disso, me deparei com um dos principais desafios na interpretagdo dos dados:
praticamente todos os fluxos decisorios na politica de preservacdo do patrimonio edificado
possuiam problemas, que se materializavam na abrangéncia alcangada pela ‘“ndo-
preservacao”. Apesar de ja selecionados para protecdo, a grande maioria dos edificios, ou se
encontrava em estado precario, ou simplesmente vinham sendo alvo de propostas de
intervengdo totalmente destoantes de qualquer base tedrica orientadora da preservagdao do
patrimoénio.

Pior, os fluxos decisorios dos recém-selecionados nao se completavam, deixando
a incerteza sobre se o bem seria ou ndo protegido em definitivo pelo Municipio. Considerei,
inclusive, avaliar se havia alguma relagdo do problema com o comportamento institucional
dos técnicos da secretaria de cultura, visto que na abordagem neoinstitucionalista o
comportamento do servidor do Estado ¢ uma das categorias de relevancia central (GOMIDE,
2014; OLLAIK e MEDEIROS, 2011; SARAVIA, 2006; SOUZA, 2006). Dessa forma, tanto
para conseguir interpretar dados difusos, quanto para qualificar o que ja compreendia
enquanto problema, apliquei o seguinte questionario semiestruturado a dois servidores’ que
em algum momento, de 2005 a 2020, ocuparam cargos na secretaria de cultura:

1. Nome, idade, profissio e tempo de servico na Prefeitura Municipal de
Fortaleza; 2. Preservacdo urbana e patrimonio cultural: como vocé entende os dois termos?; 3.
Quais as principais acoes e programas da gestdo associadas ao tema do patrimonio cultural e
preservacao urbana? Podem ser comentadas ac¢des e programas ja concluidos. 4. Quais
questdes (problemas ou éxitos) vocé considera relevantes para o patrimonio e a preservacao
nas atividades cotidianas do seu orgdo/secretaria e no ambito da gestdo? 5.Como ¢ a relagdo
do seu orgdo/secretaria com outros 6rgaos e secretarias da gestao, ou de cultura, no tratamento
dos temas? 6. Como vocé€ vé€ a participagdo da comunidade na preservagdo (movimentos e
outros atores)? 7. O que considera como maiores desafios a preservagdo urbana?

Além disso, tive conversas informais, ao modelo de entrevista ndo estruturada,

sem transcri¢do, com pelo menos trés outros servidores que foram lotados na secretaria, para



32

averiguar diretamente duvidas que ainda estavam em aberto sobre os fluxos institucionais que
vinha estudando. Em todos os casos, os servidores apresentavam uma visdo critica e
politizada sobre a relagdo entre o que ¢ patrimonio e a politica de preservacao, inclusive
pontuando a “ndo-preservacao’” como um problema que superava os limites institucionais da
secretaria, reflexo que se podia inferir tanto da relagdo segmentada com outros setores da
Prefeitura, quanto da propria questdo urbana. O comportamento dos servidores do Estado, nas
formas de abordagem do neoinstitucionalismo, nao seria, portanto, a categoria central na tese.

As entrevistas deram mais luz a resolucdo de outro problema que ja havia
identificado nas leituras dos fluxos institucionais da secretaria de cultura, assim como nos
contatos que vinha mantendo com promotores e procuradores do Ministério Publico Estadual
do Ceara.?> Geograficamente, a questdo se tornava ainda mais complicada, pois a distribuico
espacial do problema da “ndo-preservacao” na cidade era diversa demais, ora em 4areas
valorizadas, ora nas periferias, sem qualquer chance de me pautar, de inicio, sobre alguma
teoria da localizagao (HARVEY, 1980). Teria sido mais facil problematizar os bens imoveis
que sucumbem ao alto preco do solo, sendo destruidos, quando localizados em um vetor
espacial economicamente privilegiado de producdo imobiliaria. Afinal, como j4 se sabe, ¢ ai,
no espago relacional (HARVEY, 2013) onde as decisoes tomadas na politica urbana em favor
dos grupos econdmicas atingem seu maior nivel de evidenciagdo, sua aparéncia pontuada pela
verticalizagdo. Mas e quando o pre¢o do solo ndo aparenta ser o motivo da destruicdo, como
nas areas periféricas e desvalorizadas? Cabia, portanto, retornar a raiz do problema, a
mediacdo politica que o Estado faz dos interesses dos diversos grupos sociais, tentando
descobrir as razdes de uma aparente “desisténcia” da politica de preservacdo, indo além do
que eu ja verificava no comportamento institucional ambiguo de um ntimero reduzido de
servidores da secretaria de cultura municipal®: ainda havia muito mais lacunas obscuras do
que exatamente respostas as minhas indagagdes, ja que a real justificativa de certas decisdes
politicas ndo se davam em arenas abertas, participativas.

Sob a angtistia inicial de um suposto “desencaixe tedrico”, procurei entdo reunir e
sistematizar esses dados da politica de preservacdo, langando a ideia de tratd-los aqui
enquanto categoria. Lemieux (2015), por exemplo, ressalta varios aspectos da atitude

cientifica, dentre as quais, ndo reduzir confortavel e estrategicamente o objeto de pesquisa a

3 No mesmo periodo (2020-2022), estive designado para a Comissdo de Patrimonio Cultural do Conselho de
Arquitetura e Urbanismo — Se¢do Ceara, que fez um trabalho de cooperacao técnica com o Ministério acerca dos
inquéritos civis abertos no 6rgdo sobre os problemas de preservacdo do patriménio cultural edificado em
Fortaleza.

4 Essa afirmacgdo resulta de observacdes de campo, especialmente dos anos de 2015 a 2017, quando a “ndo-
preservagdo” comegou a se evidenciar para mim como problema.
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parte sobre a qual ja se tem dominio tedrico. E para se “tornar enigmatico o que parece
normal”, devendo ser evidenciados os “varios elementos empiricos que contradizem as
inferéncias logicas ou as predigdes feitas” (LEMIEUX, 2015, p. 35, grifo do autor). “A
defini¢do “natural” do objeto de estudo tende a excluir os elementos empiricos que a
contradizem” (LEMIEUX, 2015, p. 41). A atitude cientifica do pesquisador deve se pautar na
criacdo de um plano analitico no qual a contradicdo observada ndo seja mais excluida. Foi
dessa maneira que exercitei a delimitagdo do problema central, o impasse na politica de
preservag¢do do patrimonio cultural em Fortaleza, ou simplesmente, o impasse na

preservagdo, em seguida apresentado.

1.1 O impasse na preservacio

“A Fortaleza de outrora pode ser (re)visitada em edificagdes, que, com tragos
caracteristicos, rememoram o tempo pretérito. (...) Apesar da importancia para a
histéria de Fortaleza, muito do patrimoénio ndo foi e nem ¢ preservado. A Cidade
cresceu, se transformou. Tudo isso com pouco planejamento. Sem harmonia entre o
antigo e novo.

Em 2009, quando o Plano Diretor de Fortaleza foi sancionado, as Zonas Especiais
de Preservacdo do Patrimonio Paisagistico, Histdrico, Cultural e Arqueoldgico
(ZEPH) foram determinadas. A ideia era “preservar, valorizar, monitorar e proteger”
o patrimdnio de seis areas consideradas relevantes histdrica e culturalmente: Centro,
Parangaba, Alagadico Novo/José de Alencar, Benfica, Porangabucu e Praia de
Iracema. Mas, trés anos depois, as zonas ainda nao foram efetivamente criadas. Para
passar a valer, sdo necessarios decretos especificos, assinados pelo Executivo.”
(MENESES, G. 2012)

O trecho acima, retirado de uma matéria jornalistica, faz uma abordagem pouco
comum na imprensa fortalezense, ao sugerir a relacdo entre preservacdo e planejamento
urbanos. Remonta ao anuncio feito, a €poca, pela Secretaria de Planejamento e Orgamento
Municipal de Fortaleza (SEPLA), de que o zoneamento especial de preservacdo — ZEPH,
instituido em 2009 no plano diretor — seria finalmente regulamentado. Como a delimitagao
inicial de ZEPH s6 havia contemplado duas areas da cidade, Centro e Parangaba, o titular da
coordenadoria de planejamento da secretaria, Jos¢ Meneleu, falava de um mapeamento
recém-concluido de 1.186 edificacdes de interesse cultural®, sobre as quais incidiria a
proibicao de demoli¢do, numero bem acima do que jamais havia sido proposto em termos de
preservacao na cidade (figuras 1 e 2). Dessa forma, se justificava tanto a delimitacao de ZEPH
em outros bairros, quanto o projeto de lei especifica a ser enviado a Camara, contendo

finalmente as normas de uso e ocupag¢ao do solo.

5 Trata-se da uma extensa base cartografica, em CAD, datada de outubro de 2012, com a localizagio de varios
imoéveis de interesse cultural sem nenhuma prote¢do ou ja protegidos por tombamento no Centro, Benfica e Praia
de Iracema. O niimero de 1.186 imodveis € compativel com o que se visualiza nessa base.
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“A época tinha uma iniciativa de um grupo que a Prefeitura contratou - nio lembro
bem qual foi a secretaria, ndo foi a Secretaria de Cultura -, que contratou essa equipe
para fazer uma proposta de poligonal de prote¢do das areas mais importantes, das
areas historicas, né, o Centro da cidade, Parangaba, tinha Jacarecanga, tinha
inclusive aquele caminho ali da Visconde do Rio Branco, né, também. Entdo essa
equipe, que era uma equipe multidisciplinar de historiadores, acho que tinham uns
socidlogos também, eles iam 14 e junto com a gente perguntar, pegavam opinides,
pegavam mapas para fazer essas 4areas, essas propostas de poligonal de
tombamento... Nao era nem de tombamento, mas uma poligonal, uma ZEPH, né.
Eram ZEPH, na verdade.”®

Passada mais de uma década, as colocagdes iniciais da matéria podiam ser feitas
hoje tais e quais, afinal, j4 se vdo treze anos quase sem nenhuma regulamentagio.” O plano
diretor vigente, aprovado em 2009, estd inclusive em processo de revisao, nada tendo sido
ainda decidido sobre a manuten¢do das ZEPH como instrumento®. Ante a sua aparente
ineficiéncia, aquela tdo conhecida asser¢do do senso comum sobre “leis que ndo pegam” pode
bem se transformar no pretexto de sua extingdo. As ZEPH andam inclusive desaparecidas do
debate publico local, ja que a propria imprensa, por mais que continue denunciando o descaso
administrativo com a preservacao, tem focado no seu instrumento mais consolidado, o
tombamento — que passa por sérios problemas na sua implementagao.

Fortaleza possui 60 bens tombados, somados os protegidos por IPHAN (Instituto
do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional), SECULT-CE (Secretaria de Cultura do Estado
do Ceard) e SECULTFOR (Secretaria Municipal de Cultura de Fortaleza). 48 deles sao
edificios; os demais, patrimdnio paisagistico e cole¢des de arte. Além disso, o Municipio
mantém mais 46 bens em estudo, ou seja, sob regime de “tombamento provisério””,

aguardando decretos especificos do Executivo'”.

® Pessoa entrevistada 1: SECULTFOR.

7 Salvo a controversa regulamentacio de indicadores urbanisticos para a ZEPH Praia de Iracema e da
delimitagdo da ZEPH Jacarecanga, que apresento no Capitulo 6.

8 Ollaik e Medeiros (2011) definem como instrumento governamental um método identificavel que estrutura a
agdo coletiva para lidar com um problema publico. A ideia de “acdo coletiva” pressupde a participacdo de outros
grupos sociais, para além do setor publico.

% Segundo disposto no paragrafo tunico do art. 10 do Decreto 25/1937, que criou o instrumento em nivel federal,
“para todos os efeitos (...) o tombamento provisorio se equiparara ao definitivo”. A lei municipal fortalezense de
protecdo ao patrimdnio, datada de 2008, reitera o artigo federal.

19 Os niimeros ignoram duas protegdes ndo reconhecidas como tombamento pela gestdo municipal, feitas por leis
de iniciativa de vereadores: uma, de 1986, protege a casa do escritor Jader de Carvalho, e outra, de 2004, tombou
a sede da 10* Companhia de Guarda. As identifiquei apos extenso levantamento das normas de preservagao
municipais durante esta pesquisa. Os bens ndo constam na listagem da SECULTFOR, ndo produzindo-se,
portanto, os efeitos relacionados a politica de preservagdo. Sobre a lista de bens imoveis tombados em carater
definitivo e provisorio pelo Municipio de Fortaleza, consultar o Canal Cultura da PMF. Disponivel em:
https://cultura.fortaleza.ce.gov.br/patrimonio-culturall?id=17:patrimonio-material. Acesso em 23 mai. 2023.



Figura 1 — Ampliacdo proposta, em 2012, para a ZEPH Centro.

Fonte: Arquivo SECULTFOR (2012).
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Figura 2 — Proposta de delimitagdo da ZEPH Benfica, de 2012.
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Fonte: Arquivo SECULTFOR (2012).
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Em anos recentes, a imprensa vem com frequéncia publicando matérias sobre o
precario estado de conservacdo de varios dos bens imoveis de Fortaleza: Mercado da
Aerolandia, Casa do Portugués, Ponte dos Ingleses, Casa de Rachel de Queiroz, Maguary
Sport Club... Alguns, inclusive, chegaram ao nivel de arruinamento, como as Caixas d’Agua
do Benfica, a Casa de Camara e Intendéncia da Vila de Arronches (figura 3), o Ed. Sao Pedro,
o antigo Lord Hotel (figura 4), o Farol do Mucuripe (Farol Velho), a Escola Jesus Maria José,

a Chacara Salubre...

Figura 3 — Casa de Camara e Intendéncia da Vila de Arronches,
Il’are}ngabaz propriedflde municipal.

Fonte: Arquivo do autor (201?).

A Chécara Salubre (figuras 5 e 6), por exemplo, ¢ um imoével rural construido
provavelmente nos anos 1810 nos arredores do antigo povoado de Barro Vermelho, hoje
bairro Antonio Bezerra. Além de se tratar do Ultimo exemplar de arquitetura residencial
colonial no municipio, ¢ também um referencial material da ocupagdo humana da antiga
Estrada do Soure, hoje avenidas Mr. Hull e Bezerra de Menezes, possuindo, portanto,
importante valor cultural enquanto documento historico-arquitetonico e marco paisagistico
(FORTALEZA, 2020a).

O pedido de tombamento da Chacara foi recebido pela SECULTFOR em 2013.
Apenas em 2020, entretanto, se fez um parecer técnico com a justificativa da prote¢ao, o
historico, a técnica utilizada e as partes edificadas que denotam os valores culturais do bem
(FORTALEZA, 2020a). Caberia ainda finalizar a instrugdo, com as regras de conservagao do

bem, a apreciagdo do COMPHIC - Conselho Municipal de Protecao ao Patrimonio Historico e
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Cultural —, prosseguindo-se, entdo ao decreto do prefeito para validar o tombamento da
Chécara. Entretanto, a demora nos fluxos institucionais contribui para a incerteza sobre o
futuro do bem imoével. Os herdeiros ja estariam negociando a venda do terreno, de mais 4 mil
m?, por cerca de 5 milhdes a uma construtora, interessada em erguer um condominio
(NASCIMENTO, 2022). Enquanto isso, nao ha perspectiva de recuperagdo estrutural, pois a
propria familia afirma ndo possuir recursos, e a Prefeitura Municipal de Fortaleza (PMF)

carece de instrumentos especificos de financiamento a conservacao de imoveis privados.

Figura 4 — Lord Hotel, propriedade do governo do estado, no Centro
de Fortale

Za.
Fr

Fonte: Publicag@o de Gabriel Raml no Instagam (2017).

Por conta da situacdo generalizada de deterioracdo de bens imoveis protegidos,
existem hoje em aberto 72 procedimentos abertos no MPCE'!, tratando exatamente de
averiguar o estado de conservagdo ou necessidade de reparos, assim como a responsabilidade
do setor publico. O niimero de procedimentos abrange 67% dos bens tombados ou em
processo de tombamento pela SECULTFOR e 63% de bens tombados pela SECULT-CE, de
propriedade publica ou privada, revelando a interseccionalidade politica na regularidade
alcancada pela deterioracdo. Ela vem se apresentando com bastante evidéncia em bens tanto
no Centro, na orla, quanto na periferia, ou seja, tanto em bairros de producdo imobilidria de
alto padrio, quanto naqueles onde terrenos e imoveis'? tendem relativamente a menores
precos de venda. Se a localizagdo dos imdveis de maiores precos relativos no espaco urbano

poderia justificar a pressao de certos grupos econdmicos contra a preservacao, a sua utilizagao

' Estdo incluidos na listagem do MPCE, além de 68 edificios, cinco bens paisagisticos (Lagoas de Parangaba e
Messejana, Riacho Papicu, Bosque do Pajet e Passeio Publico). Fonte: Consulta do autor feita ao MPCE em
marco de 2022.

12 Para efeitos didaticos, considerarei como imével a benfeitoria construida sobre o terreno.
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como ponto de partida de pesquisa seria ainda pouco consistente na interpretagdo de um
fendmeno espacialmente generalizado em Fortaleza, como o ¢ a deterioragao.
A deterioracdo dos bens tombados ¢ indicio, entretanto, de um problema na

preservacao enquanto politica publica, o qué, em uma perspectiva mais operacional:

“...¢ um sistema de decisdes publicas que visa a agdes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da
vida social, por meio da defini¢do de objetivos e estratégias de atuagdo e da alocagdo
de recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos”. (SARAVIA, 2006, p.
29)

Figura 5 — Chécara Salubre integra.

Fonte: Acervo digital . do IPHAN (1941?). isponivel em:
http://acervodigital.iphan.gov.br/xmlui. Acesso em: 17 mar 2023
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Uma orientacdo de pesquisa pertinente ¢, portanto, iniciar a investigacao do

problema como resultado de fluxos de decisoes politicas, ou — dito de outra forma — um

processo politico atrelado a um horizonte temporal especifico. A regularidade da deterioracao
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seria, em uma primeira observagao, a reproducdo espacial de um problema inerente a maneira
como os arranjos institucionais'® promovem a politica de preservagio em Fortaleza. E a essa
condi¢do sugestiva de uma deficiéncia institucional que se propde aqui como impasse na
politica de preservacdo do patrimonio cultural, ou simplesmente impasse na preservagao,
problema a partir do qual serdo desdobrados os eixos de pesquisa. O impasse €, portanto, um
termo escolhido para caracterizar a pouca efetividade da politica publica de preservacao,
especialmente no ambito municipal.

A deterioragdo regular como indicador isolado ndo da, ainda, consisténcia na
delimitagdo do impasse na preservacdo como problema relevante de pesquisa. Além de mais
recente, ela é apenas a manifestagdo concreta, aparente, resultante de fluxos de decisdes
anteriores, mais especificamente aqueles de gestdo do financiamento e controle institucional
sobre a preservagdo. Uma vista sobre os processos de tombamento municipais — instrumento
mais consolidado localmente — pode ajudar no exame tanto da aparente faléncia das ZEPH,
quanto da regularidade da deterioragdo de bens iméveis enquanto caracteristicas do impasse
na preservagao.

Em situacdo andloga a das ZEPH, e refletindo-se na situagdo descrita da Chécara
Salubre, o fluxo interno de praticamente todos os processos de tombamento municipais vem
sendo afetado por uma inquietante inércia na ultima década. Tanto as ZEPH quanto o
tombamento compartilharam fases de ascensdo e declinio em sua implementacdo quase
equivalentes, o que, antes de ser uma coincidéncia, reflete importantes flutuagdes na
conjuntura politica local e nacional. Ao mesmo tempo em que a criacdo das ZEPH era pauta
na discussao do plano diretor, nos anos 2000, a politica de preserva¢do municipal passava por
forte impulso decorrente da aceleragdo de tombamentos. A época, a SECULTFOR coordenou
estudos elevando o niimero de imdveis tombados de nove para 49, em apenas oito anos de
gestdo municipal (2005-2012) da prefeita Luizianne Lins, do Partido dos Trabalhadores (PT)'*.
Além disso, deixou em aberto mais 45 processos, cuja responsabilidade pela conclusdo dos
estudos foi transferida para a gestdo seguinte, do prefeito Roberto Claudio (PSB de 2013 a
2015; PDT de 2015 em diante).

13 Utiliza-se aqui o seguinte conceito de arranjos institucionais dado por Gomide & Pires (2014, p. 19-20):
“conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e
interesses na implementacao de uma politica publica especifica”.

4 Foram considerados na conta também os desnecessarios “tombamentos ex-officio” decretados em 2006 pela
prefeita Luizianne Lins, aplicando o instrumento a 20 bens, em Fortaleza, ja anteriormente protegidos por
tombamento ou pelo estado (SECULT/CE) ou Unido (IPHAN). A medida é controversa porque tornou a
aprovagao de licencas e autorizagdes de obras nesses bens mais burocratica, uma vez que agora devem sempre
passar por dois orgdos fiscais de preservagao.
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A répida promog¢do do tombamento esteve atrelada a promulgacdo de uma nova
lei municipal de patrimonio (FORTALEZA, 2008a), regulamentando diversos pontos da sua
implementagdo: o fluxo interno na PMF, os direitos e deveres dos proprietarios, as sancdes
administrativas e, inédito e o mais importante, o 0Orgdo de controle social de sua
implementagdo, paritdrio e deliberativo, do COMPHIC. Isso ja coloca a instrumentalidade do
tombamento em um patamar superior a das ZEPH, visto que sua implementacdo ja era
corrente na politica de preservagdo municipal.

A organizacao do aparato institucional especifico, com coordenagdo, conselho e
legislagdo, foi aos poucos modelando o fluxo interno dos processos de tombamento. No
periodo do notavel crescimento quantitativo, o processo se iniciava frequentemente por
decisdo direta da propria prefeita, publicando decretos de tombamento sem estudo prévio.
Com a consolida¢do paulatina dos fluxos internos, ¢ mais comum que o inicio do processo se
dé pela homologacao do pedido de tombamento pela Coordenagdo de Patrimonio Historico-
Cultural — CPHC — na SECULTFOR. Ja a segunda etapa ¢ normalmente a apreciagdo pelo
COMPHIC, sendo usual que um dos conselheiros apresente um parecer técnico sobre o valor
cultural do bem. Dai se passa a terceira, a elaboracdo da instrugdo — regras de preservacao, ou
seja, a norma especifica com a justificativa, histérico do bem, o setor edificado que denota os
valores atribuidos ao bem, assim como diretrizes especificas de intervencdo — sob
responsabilidade da CPHC. Somente ao término da instru¢do, o COMPHIC decide sobre o
tombamento, sendo entdo todo o material decorrente do processo enviado a Procuradoria
Geral do Municipio (PGM) para elaboragdo da minuta do decreto de tombamento e
publicacao em diario oficial.

Entretanto, contrapondo-se aos anos de avango na implementagao, pouquissimos
daqueles 45 processos de tombamento herdados da gestdo do PT evoluiram para instru¢des
completas e nenhum deles foi publicado em decreto, pelo menos até a finalizacao desta tese.
Trés imoveis foram logo demolidos em 2013. A demolicio de bens tombados provisoriamente
nao se encerrou ai. Um dos casos mais publicizados na imprensa foi exatamente o do Casarao
dos Gondim (figura 7), no Centro. Mandado erguer por Arlindo Granjeiro Gondim em 1912,
tratava-se de um dos ultimos exemplares da tipologia arquitetonica de pordo alto na cidade de
Fortaleza. O bem imdvel, apesar de se encontrar em claro estado de deterioragdo, mantinha
varios dos seus elementos auténticos, como aparelhos de marmore, inclusive guarnecendo a
escadaria de acesso, além de piso em acapu e cetim, mosaicos e esquadrias de madeira

encimadas por bandeiras artesanalmente recortadas (FORTALEZA, 2020b).
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Os herdeiros ja haviam negociado a venda a uma firma comercial, que, ja de posse
do imovel, se utilizava apenas da ampla area livre do terreno para a exploracdo de um
estacionamento comercial 1°

COMPHIC desde outubro de 2020 (FORTALEZA, 2021a), aguardava-se apenas o decreto do

. Entretanto, com instru¢do de tombamento ja aprovada pelo
Executivo para dar carater definitivo a protecao.

Figura 7 — Casardo dos Gondim ainda de pe.

B T

Fonte: Diario do Nordeste (202 1L)‘

Nesse interim, a propria Secretaria Executiva Regional do Centro (SERCEFOR) —
parte da estrutura administrativa descentralizada da PMF — autorizou a demolicao do imovel
solicitada pelo novo detentor da posse legal, indiferente a um parecer previamente emitido
pela SECULTFOR, indeferindo-a. O prédio foi ao chdo em um final de semana (figura 8),
periodo em que a Agéncia de Fiscalizacdo de Fortaleza (AGEFIS) nao trabalha, estratégia ja
conhecida de proprietarios privados em Fortaleza, exatamente para se valer do fato
consumado na garantia de seus interesses sobre o terreno. O caso € hoje apenas mais um
daqueles que tramitam no MPCE sobre problemas de efetivagdo da politica de preservagao,
tendo sido encaminhado a judicializacdo'S, e revela uma estranha articulagiio entre setores
publico e privado, além de evidenciar a segmentacao dos fluxos decisérios da SECULTFOR
(Secretaria Municipal de Cultura de Fortaleza) e outras secretarias municipais € o proprio

gabinete do prefeito.

'S DIARIOS DE CAMPO (2013-2022).

16 Sobre bens imdveis em tombamento provisorio demolidos nos tiltimos anos em Fortaleza, a imprensa publicou
varias matérias, a exemplo: NASCIMENTO, T. Pelo menos 4 prédios tombados provisoriamente foram
destruidos em Fortaleza nos tltimos 3 anos. Diario do Nordeste, Fortaleza, 4 de ago. de 2021. Disponivel em:
https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/metro/pelo-menos-4-predios-tombados-provisoriamente-foram-
destruidos-em-fortaleza-nos-ultimos-3-anos-1.3118488. Acesso em 25 set. 2022
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Apesar da aparente indisposicao da gestdo municipal em decretar os tombamentos
definitivos, a SECULTFOR ainda abriu dez novos processos, tendo conseguido finalizar pelo
menos outras seis instrucdes!’. Dentre todos os processos ja instruidos, apenas um logrou
todos os tramites até ser publicado em decreto — o Colégio Marista Cearense. De 2012 a junho
de 2023, o nimero de bens imdveis que passaram a ser protegidos, em carater definitivo, por
esse instrumento municipal foi exatamente esse — um! Ressalte-se que o bem ja havia sido
tombado pouco antes pela SECULT-CE, sendo mais um caso de sobreposi¢do desnecessaria

de protecao de diferentes entes federados.

Figura 8 — Demoli¢dao do Casardo dos Gondim.

Fonte: O Povo (2021).

Diversos outros casos corroboram essas primeiras constatacdes da segmentacgao
entre fluxos decisorios da politica de preservagdo e de outras agéncias municipais. Outro caso
bastante conhecido — certamente um dos mais polémicos — envolveu a Rua José Avelino e seu
pavimento de pedra tosca. Considerado o mais antigo na cidade e tombado em definitivo pelo
Municipio, foi demolido por retroescavadeira, em uma batalha urbana promovida pela PMF
para extinguir uma feira popular (figura 9). A demoli¢do provocou um mal-estar interno na
gestao municipal, j4 que nao havia nenhuma autorizacdo da SECULTFOR - ou seja, também
foi feita “ao arrepio da lei”. A posterior reconstrucdo do pavimento, com as mesmas pedras,

trata-se agora de uma réplica aproximada, ja que se desconheciam especificidades na técnica

17 Dado de 2021.
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de assentamento do pavimento (espagamento e camadas, por exemplo), ndo tendo havido
nenhuma prospec¢do arqueologica, se eliminando definitivamente os vestigios.

A demolicdo seguida da reconstru¢do do pavimento da Rua José Avelino
praticamente foge a expertise acumulada sobre bens tombados no pais, ndo tendo sido,
entretanto, um caso isolado. Vérias outras propostas de obras controversas foram feitas
visando a readequacgdo de imoveis protegidos a novos usos, afetando ora diretamente a sua
materialidade, como na Rua Jos¢ Avelino, ora a sua area envoltdria, modificando a apreensao
do bem na paisagem urbana. Esse foram os casos, por exemplo, da Igreja de Sao Pedro dos
Pescadores, do antigo Complexo do Colégio e Noviciado das Doroteias, do Edificio Sao

Pedro e do Nautico Atlético Cearense.

Figura 9 — Inicio da demoli¢@o do pavimento da Rua José Avelino pela
PMF.

Fonte: O Estado (2017).

Ainda em 2013, por exemplo, as normas de preservacdo inicialmente propostas
para a area envoltoria da Igreja de Sdo Pedro dos Pescadores foram estranhamente
negligenciadas pela PMF, na Av. Beira-mar, e se permitiu a constru¢do de duas torres
residenciais, além de um equipamento publico, o novo Mercado dos Peixes do Mucuripe.
Praticamente no mesmo periodo, de modo a atender a novas fungdes de uma universidade

privada, foi construida uma torre de 14 pavimentos ao fundo do Doroteias, interferindo
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definitivamente na sua visibilidade, enquanto a diretriz de preservagdo, normatizada na sua
instru¢do de tombamento, permitia apenas dois. Como o projeto da torre havia sido submetido
a SECULTFOR antes da aprovagdo da instru¢do pelo COMPHIC, isso justificou
estranhamente a utilizacdo de um artificio juridico pela Procuradoria Geral do Municipio
(PGM) em defesa do direito adquirido pelo proprietario, recebendo o projeto da torre a
aprovacao do Municipio. Ignorou-se a jurisprudéncia brasileira existente sobre casos de
entorno de bens tombados ¢ a suficiéncia da discricionariedade técnica no veto a intervengdes
incompativeis, a exemplo da pratica institucional do IPHAN.

O desmantelando do entorno — figura juridica atrelada ao tombamento e que trata
exatamente da protecdo da paisagem em sua area envoltoria — passou de excegdo a regra.
Houve propostas para o Nautico Atlético Cearense, ja em 2012, e para o Edificio Sao Pedro
(bem que estava tombado provisoriamente desde 2006), em 2015, ambos na orla leste de
Fortaleza, para as quais se argumentava a inexisténcia dos elementos paisagisticos que
justificassem a prote¢do de entorno na norma. Em ambos os casos, as propostas chegaram a
incluir até a demolicdo parcial dos bens para a construgdo de torres comerciais, mas
esbarraram nas ac¢des questionadoras de movimentos sociais'®, que levantaram as contradi¢des,
levando-as ao MPCE.

Impossibilitados, entdo, de realizarem as obras incompativeis de readequagdo, os
proprietarios do Ed. Sao Pedro o mantiveram praticamente em estado de abandono. O bem se
deteriorou a ponto de alcancar o estado de ruina, até o proprio Executivo (gabinete do Prefeito)
se decidir — sem consulta a SECULTFOR e mediante um parecer da propria PGM — pelo
cancelamento do processo de tombamento, em 2021. E outro fato sugere como a inércia dos
processos de tombamento pode ter contribuido na fragilizacdo da politica de preservacao.
Afinal, a indefinicdo dos tombamentos provisorios abriu, ao que parece, um perigoso
precedente: que proprietarios reivindiquem supostos direitos adquiridos de usufruto
incompativeis a preservacao, ja que, a despeito do posicionamento favoravel do COMPHIC, o
Executivo “ndo se posiciona”. Dessa forma, o tombamento provisorio excessivamente longo,
sem alcancar uma decisdo definitiva, apenas atribuiu legitimidade as demolicdes e ao
abandono consciente, tornando-se reagdes cada vez mais frequentes contra a implementagao

do instrumento.

¥ Movimentos Nautico Urgente e Nossa Praca Urgente, que compartilham um niimero significativo de membros
associados.
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Ademais, as propostas controversas para o Doroteias, Igreja de Sao Pedro dos
Pescadores, Ed. Sdo Pedro e Nautico Atlético Cearense!® estiveram claramente associadas a
demandas privadas de produgao imobiliaria, revelando o importante papel que alguns agentes
publicos, que nao da SECULTFOR, tiveram no desmantelamento de normas protetivas em
favor de interesses privados. A segmentagdo ja ganhava maior folego: outros setores da PMF
competiam, através de seus proprios fluxos decisoérios, com a SECULTFOR, seja aprovando
demoli¢des — no caso relatado da SERCEFOR em relacao ao Casardao dos Gondim — ou
mesmo intervengdes incompativeis, que de alguma forma foram apreciados pela Procuradoria
Geral do Municipio (PGM), a Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA)
e o conselho que concentrou praticamente as decisdes mais importantes em desenvolvimento
urbano em Fortaleza desde entdo, a Comissdao Permanente de Avaliagao do Plano Diretor de
Fortaleza (CPPD).?°

Esse estado critico a que chegou a implementagdo do tombamento em Fortaleza €,
portanto, sintomatico da existéncia de um impasse politico, com seus tentaculos articulados a
partir dos arranjos institucionais e produtivos. Diferente das ZEPH, o tombamento ja possuia
um percurso que remonta ndo apenas a existéncia de regulamentacdo especifica em lei
municipal desde 1997, como também — considerando a existéncia geograficamente ampliada
do instrumento — a experiéncia acumulada pelo IPHAN em ambito federal e aquela do estado
do Ceard, que possui lei sobre a matéria desde 1967. Uma vez que o tombamento ja era um
instituto bem mais consolidado em Fortaleza, todas essas complicagdes em seus fluxos
decisorios — inércia na definicdo do tombamento, alteragdo ou negligéncia as normas
protetivas — apenas corroboram, em sintese, a interpretacao de impasse na preservagao sobre a
atual condicao dos arranjos institucionais.

Tanto o aparentemente inexplicavel abandono das ZEPH quanto os casos
relatados especificos a implementagdo do tombamento evidenciam a contraditoria
convergéncia entre decisdes de agentes publicos e interesses privados, permitindo inferir a
mais importante relacdo a ser investigada: o impasse na preservagdo nos arranjos

institucionais em Fortaleza seria uma resposta politica a processos socioespaciais de base

19 Esses bens foram alguns dos escolhidos para compor os estudos de caso, nos Capitulos 5 e 6, muito mais pela
quantidade e qualidade de informagdo que adquiri, seja no acompanhamento anterior do debate em torno de seus
tombamentos, ou pelo proprio registro em documentos publicos a que tive acesso, especialmente da
SECULTFOR.

20 As constatagdes do paragrafo provém principalmente do meu acompanhamento das discussdes sobre as
controversas intervengdes, de 2013 a 2018. Cheguei a assistir uma audiéncia publica na Assembleia Legislativa
do Estado do Ceard sobre o Nautico Atlético Cearense, em que sécios questionavam partes das normas de
tombamento e acompanhei membros do Movimento Nautico Urgente em conversa com um promotor do MPCE
sobre a denuncia do caso do Ed. Sdo Pedro, além de assistir com certa periodicidade as reunides do COMPHIC.
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econdémica. E importante, portanto, compreender como as demandas econdmicas sobre o solo
urbano podem ter condicionado a formagdo do impasse “por cima”, no Estado, caracterizando
o protagonismo da renda fundidria como diretriz para os fluxos decisérios da gestao publica e
a exacerbacao de seus efeitos no espaco urbano e nos bens imdveis protegidos.

E necessario apresentar em detalhe, portanto, os agentes, atores € mecanismos
politicos envolvidos nesses fluxos institucionais, procedimento sobre o qual me debruco neste
trabalho. Em seguida, apresento os principais desafios de pesquisa e as diretrizes
metodologicas que irdo nortear a escolha do referencial tedrico e dos recortes sobre os
arranjos institucionais necessarios a compreensao abrangente do que ¢ € como se constituiu o

impasse na preservacao em Fortaleza.

1.2 Diretrizes metodolégicas

Foram utilizados até aqui diferentes dados da existéncia do impasse na
preservacao, que podem ser reunidos nos seguintes topicos:

a. A deterioracdo regular dos bens, tombados ou em processo de tombamento,

com localizagdo apontando a abrangéncia espacial urbana generalizada;

b. A inércia dos fluxos decisorios politicos, especificamente quanto a indefinigdao
de processos de tombamento e das ZEPH, abrindo precedentes a deterioragdo
e demolicdo de bens imoveis pelos proprietarios privados;

c. A segmentacdo politica, deflagrando agdes contraditorias sobre os bens
protegidos, sejam as tentativas, mal ou bem-sucedidas, de sujei¢do de normas
de preservacdo a interesses ligados a produgdo imobilidria ou a autorizagao
ilegal de demoligdes;

d. A importancia dos movimentos sociais na reivindicacdo da protecdo ao
patrimonio face ao que ja se percebe enquanto impasse na preservacao.

Os casos relatados anteriormente possuem indicadores em niveis de variacao
distintos no tempo e no espago, sendo um complicador inicial a pesquisa socioespacial. Logo,
o principal desafio metodoldgico serd agregar essas multiplas caracteristicas sob um Unico
objeto de pesquisa. Os dados devem ser organizados de forma, primeiro, a dar coeréncia ao
impasse enquanto atual condi¢do da politica de preservagdo e, segundo, a explicar os
obstaculos a preservagcdo que condicionaram e condicionam o seu impasse, tarefas que se

apresentam como objetivo central de investigagao.
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Sendo uma decisdo de pesquisa avaliar o papel do Estado na preservagdo, a
primeira diretriz metodologica ¢ apresentar o nivel de influéncia no impasse na preservagao
resultante dos fluxos de decisdes dos instrumentos. O impasse se trata de uma condi¢ao dos
arranjos institucionais projetada ou por ag¢des modeladas por principios contraditorios de
intervengdo espacial no patriménio, ou por aparentes inagoes, no que diz respeito a faléncia
do zoneamento especial, a inércia dos fluxos de tombamento e a deterioragdo fisica dos bens
difundida no espago urbano.

Para ajudar a elucidar os conflitos de interesse que contribuiram na formagao do
impasse, deve-se, portanto, descobrir em quais fases da politica publica se deram as agdes e
inagdes que interferem na sua efetividade, ja que cada uma implica diferentes campos de
negociacao entre os agentes envolvidos nos fluxos de decisdes. Saravia (2006), por exemplo,
sugere o sequenciamento das politicas publicas em sete etapas:

a. inclusdo na agenda, consistindo na “preparagdo da decisdo”, que ¢ o

reconhecimento de uma determinada demanda como de “interesse publico”;

b. elaboragdo, que diz respeito a delimitagdo dos principais problemas atrelados
a demanda e das eventuais formas de contorna-los;

c. formulag¢do, quando os agentes publicos definem o tratamento do problema
por meio da promulgacdo de uma norma juridica;

d. implementagdo (ou preparacao da execucao), que diz respeito ao conjunto de
planos, programas e projetos para tratar o problema, assim como o
aparelhamento institucional e organiza¢dao administrativa;

e. execugdo, que pode ser entendida como a etapa avangada da implementacao,
referindo-se a aplicacdo dos planos, programas ou projetos. O autor define
esta como a “etapa que inclui o estudo dos obstaculos, que normalmente se
opdem a transformacdo de enunciados em resultados” (SARAVIA, 2006, p.
34);

f.  acompanhamento, procedimento de supervisdo da execu¢do das atividades
relacionadas a politica publica. O controle social, como aquele exercido por
movimentos sociais, parece ser mais enfatico nesta fase;

g. avaliagdo, que se refere a analise dos efeitos produzidos pela politica ptblica.

Adaptando o esquema a politica de preservacdo, a inclusdo na agenda pode
remeter ao pedido para que o Estado reconhega um bem como patrimonio, que pode se dar
por exemplo por abaixo-assinado comunitario. A elaboragdo corresponderia a instrugdo de

tombamento. A aprovacao em conselho determinaria a fase de formulagdo. A inser¢ao do bem
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em um programa de financiamento para restauro ou conservagdo constituiria a
implementagdo... E assim por diante.

Ja Ollaik e Medeiros (2011) propdem um esquema mais enxuto, em trés etapas:

a. formacgao de agenda e formulacdo (correspondendo as trés primeiras sugeridas
no esquema anterior);

b. implementacdo (sendo a execugdo e a sua preparacao), que ¢ como o termo vem
sendo utilizado nesta discussao;

¢. monitoramento e avalia¢ao (similar as duas tltimas do esquema anterior).

Apoiado nessa sequéncia de etapas, a inclusdo na agenda e a formulacdo dos
instrumentos da politica de preservagdo ja se encontram parcialmente definidas em Fortaleza,
j4& que estdo promulgadas as normas que criaram o tombamento e as ZEPH. O que ndo
avangou foram as normas de uso ¢ ocupagdo do solo prometidas em 2013 para as ZEPH,
ponto em que o instrumento estancou.

Os maiores problemas, contudo, apareceram na fase de implementagdo, em que
estd a maior parte dos fatores que desencadearam o impasse na preservacdo. Como etapa de
avaliacdo subentende-se nao apenas uma agao restrita ao Executivo, como também fluxos de
decisdes relativos a revisdes normativas aprovadas no Legislativo. Uma avalia¢do unilateral
(leia-se “ndo-relacional”) da efetividade de instrumentos poderia, por exemplo, legitimar
retrocessos significativos por meio de revisdes normativas na politica de preservagdao, como
na hipotese que lancei sobre a eventual rejeicdo das ZEPH na corrente revisdo do plano
diretor de Fortaleza. De fato, a inércia dos fluxos decisorios das politicas publicas, nao
superando a fase de implementacdo, impede qualquer perspectiva legitima de realizar uma
avaliagdo minimamente coerente. Caberia, portanto, um olhar mais cuidadoso sobre aquela
etapa intermedidria, na qual o problema do impasse na preservagdo assume maior evidéncia.

De forma objetiva, Ollaik e Medeiros (2011) afirmam inclusive que ¢ a etapa de
implementa¢do que recebe menor atencdo dos estudos académicos. Defendem sua andlise de
forma abrangente, para além do “gerenciamento técnico”, compreendendo-a segundo um
“continuo de agdo-politica-a¢ao”. Dessa forma, ambos os esquemas apresentados, antes de
representarem uma interpretacdo fechada, precisam ser readequados a prépria dindmica
inerente as politicas publicas de longo prazo, como ¢ a de preservacao, implicando que os
resultados e a sua avaliagdo, quaisquer que sejam, sempre sdo anteriormente mediados por
ciclos de implementacdo. Em convergéncia ao ja exposto por Saravia (2006), € nesses ciclos

que devem ser mapeados os obstaculos mais significativos a efetividade da politica publica.
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Sob essa perspectiva ciclica, ¢ possivel analisar a implementacdo a luz das
mudangas nas conjunturas politicas. Proponho, dessa forma, abordar a politica de preservagao
segundo dois ciclos de implementagdo, que, apesar de complementares, quando se trata de um
mesmo bem, podem ser agenciados simultaneamente pelos arranjos institucionais, ao
considerar todo o conjunto de coisas que deflagram interesse sociocultural na sua protecao:

1. a patrimonializagdo (CANDAU, 2009-2010; POULOT, 2009), ou seja, o
reconhecimento publico das qualidades simbdlicas essenciais ao status de
patrimonio. Sendo resultado de uma prévia selecao espacial, a escolha das
areas, paisagens e elementos fisicos construidos a serem protegidos no espago
urbano se d4 apds a formulagdo da norma geral que regulamenta o instrumento,
seja o tombamento, zoneamento de preservagdo ou similar. O Estado entdo, ao
realizar os estudos para protecdo, sistematiza as memorias dispersas,
ajustando-as a uma retdrica justificadora do reconhecimento dos referentes
culturais dos varios grupos formadores da sociedade, reiterando assim a
preservacdo como politica. Por outro lado, toda selegdo esbarra em alguma
reacdo ou rejeicdo a patrimonializagcdo, situacdo em que afloram mais
claramente os interesses economicos conflitantes, segmentados, e coloca-se
em evidéncia o carater politico da preservacdo, maior do que o interesse
institucional em promové-la;

2. a sustentabilidade da preservagdo dos bens patrimonializados, para o qué o
Estado mobiliza uma burocracia especifica, fiscalizando os proprietarios e
criando estratégias de subsidio financeiro para o seu restauro ou conservacao.
A deterioragdo regular no espaco urbano aparece como indicador mais
proeminente da baixa efetividade da politica de preservagdo nesse ciclo.

Atentar para as mudancas na conjuntura politica nacional que se associam a
problemas na implementagdo dos dois ciclos em Fortaleza ¢, portanto, outra diretriz
metodoldgica. Tanto o crescimento quantitativo dos tombamentos municipais quanto a
inclusdo das ZEPH no plano diretor fortalezense em 2009 correspondem ao periodo de
notavel projecdo da agenda progressista nas politicas espaciais brasileiras. O enfrentamento
dos desafios inerentes a questdo urbana brasileira havia sido centralizado no Ministério das
Cidades, criado em 2003 pelo governo petista. Da mesma forma, criou-se o 6rgao paritario de
controle da implementacao das politicas do ministério — Conselho das Cidades (Concidades).
Uma importante diretriz ministerial havia sido a integragdo entre diversas politicas publicas

setoriais, utilizando-se o plano diretor como instrumento arregimentador. Para tanto, o
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Concidades publicou uma resolucao sobre o conteudo minimo do plano diretor, incluindo os
tipos de zoneamento especial, para os quais se fez uma associacdo explicita — e inédita em
uma norma federal — entre zoneamento e patrimonio. O avango da agenda progressista em
Fortaleza foi aparentemente favorecido também pelo alinhamento partidario a Unido, tendo
sido decisivo para que, na época, por exemplo, finalmente se implementassem as ZEIS (Zonas
Especiais de Interesse Social) no Municipio.

J& o impasse na preservacao, atribuido as circunstancias locais descritas
anteriormente, ¢ uma proposicao resultante da observagao de problemas na implementagdo da
politica de preservagdo pelo menos ja desde a mudanca de gestdo de Luizianne Lins a
Roberto Claudio. A mudanca de conjuntura politica pode ser concatenada pelo termo inflexdo
ultraliberal proposto por Ribeiro (2020), que, na verdade representa na cidade um paulatino
processo socioespacial de desconstrugdo da agenda progressista que ja vinha se apresentando
em agoes do governo federal e municipal ja no fim dos anos 2000. Propde-se, dessa forma,
como recorte temporal privilegiado para o presente estudo os anos 2010, sobre cuja
observagdo dos processos socioespaciais urbanos se baseia a categoria inflexdo ultraliberal.

Dessa forma, a proxima diretriz metodolégica ¢ mensurar a abrangéncia do
impasse enquanto manifestagcdo inerente aos arranjos institucionais, seu locus privilegiado de
evidenciag¢do. Como os primeiros dados apontam, o problema ndo se restringe a agéncia
publica que diretamente implementa a politica municipal de preservagdo (SECULTFOR). Por
mais que o problema encontre sua melhor expressdo no ambito municipal — e isso nao deveria
ser estranho, ja4 que em um curto tempo histérico (menos de uma década!) o Municipio se
arriscou a proteger um niimero de bens muito maior do que o IPHAN?!, ou a SECULT-CE
jamais ousaram — o tensionamento politico provocado pelo atendimento a demandas
relacionadas a exploracdo mercantil do solo urbano em Fortaleza dificilmente ficaria restrito a
um uUnico aparelho institucional de poder. A politica de preservacdo ¢é, na verdade,
sistematicamente pressionada por fatores que superam os instrumentos legais correlatos, as
ZEPH ou o tombamento, interferindo na capacidade tanto de implementagao e fiscalizagao
pelos orgaos de cultura, quanto de controle social pelo COMPHIC e movimentos sociais. As
negociacdes engendradas por meio da CPPD e os pareceres problematicos da PGM, como nos
casos do Doroteias e do Ed. Sao Pedro, sdao exemplos claros disso.

Por esse raciocinio, a inércia dos processos de tombamento tomada isoladamente

seria insuficiente para caracterizar o impasse, ja que fluxos de decisdes oriundos de outras

21 Sdo apenas cinco bens, protegidos isoladamente: Passeio Publico, Fortaleza de Nsa. Sra. da Assungdo, Teatro
José de Alencar, Palacete Carvalho Mota e Casa de José de Alencar. Os quatros primeiros ficam no Centro.
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agéncias publicas t€ém sim pressionado a politica de preservacao. A problematizagdo ndo deve,
portanto, se dar pela ponderacdo exclusiva do aparelho institucional especifico do setor
cultural quanto a sua capacidade de implementacdo de seus instrumentos igualmente
especificos. Restringir a discussdo do impasse na preservacao, por exemplo, ao alcance de
determinadas objetivos ¢ metas em tombamento ou ZEPH pela SECULTFOR significaria
ignorar que instrumentos governamentais estruturam, primordialmente, uma ag¢do coletiva.
Negligenciar a importancia material de decisdes mobilizadas por outras agéncias e arenas de
debate, como a PGM, a SEUMA e a propria CPPD, prejudicaria a leitura das caracteristicas
eminentemente relacionais do fendmeno, inclusive das suas extensdes na base econdmica.
Afinal, se a preservacdo dependesse isoladamente da capacidade institucional da
SECULTFOR, o Edificio Sdo Pedro e o Casardao dos Gondim estariam hoje tombados em
definitivo, uma vez que essa agéncia cumpriu todos os fluxos que lhe cabiam.

De forma que os fluxos de decisdes institucionais sdo variaveis importantes,
servindo de ponto de partida metodolégico, € necessario recuperar as relagdes da politica de
preservacao com outros setores que aparentemente lhe sdo exteriores, como a propria politica
urbana em sua aplicagdo mais conhecida, o controle de uso e ocupagao do solo, além de
identificar os interesses que interferem positiva ou negativamente na preservagdo. O
instrumento “classico” na gestdo do solo urbano € o proprio zoneamento, cujas normas tanto
objetivam a efetividade tanto do controle pelo Estado, quanto atribuem legitimidade a
praticamente toda a producdo imobilidria formal de mercado.

Dai, o tombamento e o zoneamento (ndo restrito apenas as ZEPH) se constituirem
em indicadores de grande relevancia na pesquisa, devendo ser estudados de forma, portanto,
relacional. Como ambos sdo instrumentos de escopo eminentemente fisico-territorial, ou seja,
se materializam fisicamente nos objetos sobre o solo urbano, tanto o tombamento quanto o
zoneamento produzem limitacdes administrativas ao usufruto da propriedade. Além disso, o
proprio tombamento pode assumir uma extensdo espacial comparavel aquela do zoneamento,
em pelo menos dois casos: quando o bem tombado tem por si uma grande extensao espacial, a
exemplo de um conjunto de imdveis ou outro tipo de bem paisagistico, ou quando se
considera a regula¢do do solo na area envoltéria dos bens tombados, produzindo-se entdo a
limitagio suplementar ao tombamento conhecida como entorno?’. Assim, de acordo com a
norma brasileira, todo e qualquer bem tombado gera limitagdes administrativas de extensao

espacial comparavel a do zoneamento.

220 termo entorno nesta tese sempre ird se referir ao instrumento associado ao tombamento, conferindo
regulacédo especial de uso e ocupagao do solo de sua area envoltodria.



53

Ao produzirem uma circunscri¢do espacial abstrata, o zoneamento, o tombamento
e o entorno se comportam todos ontologicamente como zonas, um caracteristico conceito
normativo (HAESBAERT, 2014), organizando teleologicamente o espago urbano: ninguém
0s v€ concretamente, a nao ser os seus efeitos espaciais a posteriori. Pelas zonas se instituem e
legitimam, portanto, as normas de gestdo do solo pelos arranjos institucionais, respondendo a
necessidade de racionalizagdo dos processos sociais modeladores do espaco urbano, nao
fazendo sentido que o tombamento e o entorno sejam estudados a despeito do zoneamento na
caracterizagdo do impasse na preservagdo. Como todos esses instrumentos se vinculam a

processos institucionais de organizagdo socioespacial urbana, utilizarei, quando necessario, o

< b

termo “zoneamento lato sensu” como simplificagdo didatica para me referir, de forma
conjunta, as atividades de delimitagdo das zonas decorrentes de sua implementagao.

Por isso, a ultima diretriz metodoldgica se refere a delimitar os processos
socioespaciais, de base econdmica, ofuscados sob a manipula¢do politica dos instrumentos
que limitam o usufruto da propriedade, especificamente a exploragdo econdmica do solo
urbano. Saravia, por exemplo, mesmo atento a interacdo entre diferentes setores das politicas

publicas, defende que:

“Toda politica publica esta integrada dentro do conjunto de politicas governamentais
e constitui uma contribuigdo setorial para a busca do bem-estar coletivo. Cada
politica publica (...) inclui diferentes aspectos aos que da prioridade, em fungdo de
urgéncias e relevancias. O predominio da racionalidade técnica € absoluto e as
prioridades sdo estabelecidas na base de considera¢des supostamente racionais. (...)
o poder politico dos diferentes setores da vida social e sua capacidade de
articulagdo dentro do sistema politico sdo os que realmente determinam as
prioridades.” (SARAVIA, 2006, p. 35, grifos nossos)

O bem-estar coletivo aparece como paradigma da formulagdo das politicas
publicas, posi¢do que deveria, contudo, ser problematizada exatamente quando se da a selecao
das prioridades. Se essas sdo determinadas pelo “poder politico dos diferentes setores da vida
social e sua capacidade de articulagdo no sistema politico”, caberia perguntar se quando uma
demanda passa a condicao de problema publico realmente se estd priorizando um pleito que
objetiva o “bem-estar coletivo”: afinal, as prioridades mobilizadas nos arranjos institucionais
se relacionam a fluxos de decisoes que atendem a interesses do “bem-estar coletivo”?

Nao me interessa necessariamente aprofundar a validade dessa posi¢do, mesmo
porque ela objetivamente performa a defesa da ampliagdo do carater democratico do Estado,
especialmente em se tratando do espagco urbano — o direito a cidade. Por outro lado, ¢
necessario problematizar o seu uso retdrico, especialmente quando os arranjos institucionais

atuam subsidiariamente na garantia de interesses especificos disfar¢ados de coletivos. Afinal,

admitir que as politicas publicas sempre atuam para o bem-estar coletivo como condigdo
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permanente significaria que o contexto geografico e o momento histérico ndo implicam no
reconhecimento e selecdo de problemas (inclusdo na agenda publica) e na escolha e
implementa¢do dos instrumentos. O contrdrio tampouco ¢ verdadeiro, j& que movimentos
sociais tém sim adquirido ganhos sobre suas pautas, inclusive, em Fortaleza, na defesa do
patrimonio, mesmo considerando a notavel assimetria quando se contam as perdas.

A politica publica esta totalmente atrelada a explicacdo do papel do Estado, ja que
reflete “como e por que os governos optam por determinadas agdes” (SOUZA, 2006, p. 22),
mobilizando seus arranjos institucionais. E fundamental compreender dos fluxos de decisdes
politicas “quem ganha, o qué se ganha, e que diferenca faz”, ou seja, quem serdo os
beneficiados por sua implementacdo, o que realmente estd sendo realizado e como atende aos
diversos interesses envolvidos. Portanto, uma formulacao mais adequada sobre a atuagdo do
Estado seria como a fixa¢do no paradigma “do bem-estar coletivo” obscurece a forma como
o Estado seleciona suas prioridades, tentando descobrir, nesta pesquisa, até que ponto as
ultimas correspondem a demandas economicas especificas de produgdo imobiliaria,
segmentadas de legitimos interesses coletivos. Assume-se aqui, dessa forma, que as acdes (e
inacdes!) no curso das politicas plblicas podem apontar em direcdes contraditorias. Se por
vezes escapam a promo¢ao do bem-estar comum ou “interesse coletivo”, por outras
correspondem legitimamente a luta pela democratizacdo do espago urbano: o acesso a terra
bem localizada, a garantia de preservagdo dos bens culturais, do meio-ambiente, da
acessibilidade universal.

Na verdade, o Estado encerra um poder de realizacdo de interesses os mais
contraditorios: a estratégia metodologica seria entdo abstrai-los a partir das diversas decisdes
que tém afetado negativamente a politica de preservacdo sob o quadro dos arranjos
institucionais. Na presente pesquisa, significa mapear as decisdes politicas que refletem o
atendimento organizado a interesses especificos de capitais individuais, mais especificamente
os da producao imobiliaria. Essa posi¢do converge, por exemplo, a de Lefebvre (2006), ao
apontar que a acao estatal e a politica urbana refletem, na verdade, processos exteriores ao
aparelho de Estado. Dessa forma, as capacidades institucionais e os eventuais
comportamentos de servidores publicos podem e devem ser mediados como varidveis
qualitativas, ndo sendo, entretanto, definitivas na caracterizagdo do impasse na preservagao.
Em resumo, essa diretriz metodologica encerra a necessidade de relacionar as pressoes de
producdo imobiliaria sobre o espago urbano mediadas por fluxos de decisdes nos arranjos
institucionais, especialmente sob o dominio da politica urbana, e que por sua vez vém atuando

como crescente obstdculo a implementacdo da politica de preservagcdo; em contraponto,
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investigar também a direcdo contraria, ou seja, como a sociedade civil pressiona os arranjos
institucionais contra a perpetuacdo de uma dominante e unilateral l6gica mercantil, rentista,
anti-preservacionista.

Dessa forma, uma abordagem relacional pode ter como ponto de partida a
seguinte pergunta: como a recente inflexdo ultraliberal brasileira condicionou e condiciona
os arranjos institucionais em Fortaleza, afetando a politica de preservagdo? Aplicada ao
impasse na preservacdo em Fortaleza como parte da questdo urbana brasileira, significa
colocar o patrimdnio e a politica de preservacao sob a lente critica das relagdes sociais que
produzem o espaco urbano, concatenadas a uma reflexdo politica, geografica, econdmica e
historica. Dessa forma ¢ que se pretende analisar como a crescente implementagdo dos
instrumentos de preservagdo em Fortaleza foi afetada pela aparente mudanga de paradigma da
producao do espago urbano brasileiro representada sob o termo inflexao ultraliberal.

Evitam-se, assim, redundancias tipicas do senso comum, sobre a efetividade das
politicas publicas espaciais estar vinculada a aplicacdo ou nao de seus proprios instrumentos,
atentando para as mudancas de conjuntura as quais o proprio Estado estd sujeito e a maneira
como seus arranjos sdo capturados e agenciados pelos grupos sociais. Me desvio assim de
certos ditames do senso comum, que creditam tanto a causa dos problemas urbanos ao “pouco
planejamento”, quanto, por analogia, a “ndo-preserva¢dao” do patrimonio a ‘“poucos
tombamentos”. Se fosse tdo simples, a solucdo Obvia na politica publica espacial seria,
portanto, tautoldgica: multiplicar a produ¢do de planos diretores, ou mesmo revisa-los
periodicamente (e ndo ¢ que ja fazem isso no Brasil?), assim como multiplicar o nimero de
tombamentos (também ja o fizeram em Fortaleza, substancialmente, mesmo que em carater
provisorio). Ao seguir esse caminho tautologico, se estaria acatando erroneamente que a
andlise da politica publica possa se reduzir a capacidade e ao comportamento de quem a
diretamente implementa dentro dos arranjos institucionais, quando isso ¢ apenas uma das
facetas de que se reveste o problema.

Na verdade, se deve langar luz sobre essa faléncia seletiva dos instrumentos, a fim
de encontrar a racionalidade especifica ao impasse exatamente “fora” da politica de
preservacdo. Considerando que a andlise das politicas publicas ndo pode prescindir das
condigdes historicas e geograficas, do interesse de atores as vezes nao tao evidentes, em que
seus instrumentos sdo mobilizados pelos diferentes agentes envolvidos — estando a sua
implementa¢do fortemente condicionada pelas conjunturas — se chegou a hipétese de que o
atual impasse na preservacdo é uma reag¢do dos arranjos institucionais locais fortemente

influenciada pela ascendente crise na produgdo imobiliaria nos anos 2010, sendo, portanto,
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as progressivas revisdes normativas de uso e ocupa¢do do solo?’ que pesaram contra a
preservacdo uma resposta do Municipio de Fortaleza aos capitais especificos daquele setor.

Dessa forma, foi definido como objetivo geral de pesquisa contribuir na discussao

dos limites da preservagdao do patrimdnio cultural em Fortaleza, suas razdes historicas e os
conflitos de interesse envolvendo a producdo do espaco urbano. Quanto aos objetivos
especificos, se pretende:

1. Discutir a relagao entre politica de preservacao e politica urbana, avaliando a
implementag¢do dos instrumentos urbanisticos normativos de planejamento e
gestdo, considerando o tensionamento entre o usufruto da propriedade privada
e o direito a cidade;

2. Esclarecer a relacdo entre o agenciamento politico dos instrumentos de
politica urbana e a preservacao de bens culturais imoveis;

3. Apresentar as principais pressdes materiais exercidas pela producdo
imobilidria contra a preservagdo do patrimonio;

4. Discutir as limitagdes praticas da implementacdo dos instrumentos de
preservacao diante da formagao do impasse na preservacao;

5. Delimitar possibilidades abertas pela atuacdo de movimentos sociais na
superagdo do impasse na preservacao, contra a reproducdo de uma logica
rentista, unilateral, sobre o solo urbano.

A seguir, apresenta-se a organizac¢ao do restante da pesquisa, por capitulos.

1.3 Distribuicao da discussao

O Capitulo 2 ¢ o que abrange, por exceléncia a base tedrica para além do
neoinstitucionalismo, especialmente a matriz marxista. Nele, aprofundo o debate teorico
pertinente a proposta metodoldgica, me apoiando, primeiro, na Teoria do Estado, em especial
na tese de autonomia relativa (CARNOY, 1998; HIRSCH, 2010; POULANTZAS, 1980),
segundo a qual o Estado ndo seria nem totalmente autdnomo, nem totalmente subalterno a
interesses exteriores aos seus aparelhos, possibilitando na verdade a organizacgao e garantia de

pleitos inclusive contraditérios, equacionando as variagdes nas conjunturas politicas. O

23 Aqui me refiro tanto ao relatado anteriormente, como no caso especifico da nova lei de parcelamento, uso e
ocupacdo do solo, quanto a outras revisdes que foram feitas no periodo por leis complementares, e que ja havia
identificado nas observagdes anteriores a submissao do projeto de pesquisa que resultou nesta tese.
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Estado seria, dessa forma, ndo um agente com interesses proprios, sendo uma instancia de
agéncia permeada pela luta de classes.

Em seguida, tendo como principal categoria a renda fundidria, passo a analise
econdmica do solo, explorando a implicagao que o seu preco mantém com a producdo do
espaco urbano baseada na acumulacdo, apoiado em diversos autores (CARLOS, 2017;
HARVEY, 1980, 1992, 2005; LEFEBVRE, 1998, 2001, 2004; LOJKINE, 1979, 1997;
SINGER, 1980; SMITH, 1996; TOPALOV, 1979, 1984; ZUKIN, 1996). Por ultimo, apoiado
na teoria da crise de Harvey (2013), reviso as varias estratégias de superacdo das crises
ciclicas do capital, a que o autor se refere exatamente como “ajuste do capital”. Aqui se
discute o papel do Estado na promog¢ao continuada da acumulagdo capitalista urbana.

No Capitulo 3, realizo, em perspectiva diacronica, a apresentacdo dos
instrumentos de preservacao do patriménio cultural no Brasil, com énfase no tombamento, no
entorno € no zoneamento de preserva¢do. As principais categorias que orientam o
desenvolvimento do capitulo sdo a segmentagdo e a integracao entre as politicas urbana e de
preservacao. Desenvolvo também uma apreciagdo sobre a fungao social da propriedade e as
limitagdes ao seu usufruto, a respeito da politica de preservagdo. Além disso, exploro as bases
ideologicas que formaram a ideia de patrimdnio no Brasil e justificaram a forma como foram
concebidos os instrumentos de preservagdo, com base em autores como Choay (2001), Chuva
(2017), Fonseca (2005), Meneses (U. 2012), Motta e Thompson (2010), Pinheiro (2006) e
Sant’Anna (2014).

No Capitulo 4, sdo apresentados alguns casos referenciais, com especial atengdo a
duas metropoles. Primeiro, Recife, cidade em que a aplicagdo dos instrumentos foi pioneira,
para discutir a relagdo entre sua implementacdo e os principios e diretrizes de preservagao,
historicamente desenvolvidos em contraponto a logica unilateral de acumulagdo baseada na
renda fundidria. Fago uma andlise do inventdrio protetivo, ou Imoveis de Especiais de
Preservagdao, como o Municipio de Recife denomina, instrumento mais recente, que tem sido
mobilizado de forma mais flexivel em relacdo a produgdo imobiliaria, o que considero, em
principio, uma notavel alternativa liberal contra o tombamento, ja que anula o entorno como
instrumento correlato, mas frequentemente se aproveita da captura da renda fundiéria para o
financiamento da preservagdo contraditoria de bens imoéveis.

Na segunda parte do capitulo, discuto uma recente contribuicdo sobre as
contraditérias intervengdes em bens tombados na area metropolitana de Sao Paulo,
categorizadas como ajuste do patrimonio por Scifoni (2015, 2018), na qual ela explora a

condi¢do residual da cultura na gestdo publica, oferecendo um importante contraponto aos
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estudos orientados pela nogdo de gentrificagdo, além de provocar questionamentos sobre os
descaminhos que o tombamento vem tomando na implementagdo da politica de preservagao.

Ja o Capitulo 5 se propde a uma analise sincronica e relacional sobre as mudancgas
de conjuntura politica que afetaram a produ¢do do espago urbano brasileiro. Investigo os
precedentes que formaram o impasse na preservagdo em Fortaleza, tomando por base,
primeiro, o alcance instrumental do plano diretor, cujos resultados praticos na regulamentagao
do uso e ocupacao do solo ndo conseguiram necessariamente corresponder aos objetivos e
diretrizes da matriz reformista; segundo, os descaminhos que a politica de preservacao em
Fortaleza, a partir da analise de seus instrumentos especificos, tomou ja no fim dos anos 2000.
Ambas as discussoes, tanto sobre a politica urbana quanto a de preservacao locais, acabam
revelando uma notavel correspondéncia com o aprofundamento da légica rentista e mercantil
que comegou a permear a politica urbana em nivel nacional.

No Capitulo 6, aprofundo a analise do desenvolvimento recente da politica urbana
em Fortaleza, tentando demonstrar como ela foi se orientando cada vez mais ao
empresariamento ¢ a acumulagdo capitalista baseada na formagao e captura de renda fundiaria.
O indicador principal ¢ exatamente o agenciamento dos instrumentos, como 0 zoneamento em
favor da produgdo imobilidria. Aqui se explora, por exemplo, as condi¢cdes sob as quais se
apresenta a inflexao ultraliberal em Fortaleza como resposta a crise econdmica pelos arranjos
institucionais. Em perspectiva ja de sintese, apresento os tensionamentos sobre a politica de
preservacdo através da politica urbana, como a inven¢do de um zoneamento especial de
mercado que contemplou bairros historicos da cidade, assim como a implementacdo de um
mecanismo de outorga onerosa de potencial construtivo inusitado, que igualmente ja vem
provocando efeitos na preservacao de bens culturais imoveis.

Na Conclusdo, apresento a sintese definitiva sobre os efeitos da segmentagdo entre
as politicas publicas, com o refor¢o do carater residual com que o patrimdnio se apresenta na

gestdao urbana. Além disso, lango ideias para uma agenda continuada de pesquisa.
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2 ADOMINANCIA DA LOGICA MERCANTIL NO ESPACO URBANO

Analisar a preservacao do patrimonio na cidade enseja desafios que remetem ao
proprio papel do Estado. Entretanto, o problema nao deve ser abordado apenas como parte das
intercorréncias proprias aos arranjos institucionais, como se a preserva¢ao, enquanto questao
urbana, se realizasse apenas pela disposicdo dos seus servidores em implementar um marco
juridico-institucional. Foi discutida na introdugdo a incongruéncia em se avaliar a politica de
preservacao valendo-se apenas da implementacdo de seus instrumentos governamentais
especificos e da capacidade dos quadros técnicos que cuidam desse setor. A setoriza¢do que
aparta politicas econOmicas, urbanas, habitacionais, culturais, por exemplo, ¢ alusiva a
fragmenta¢do que autores como Lefebvre (1998) identificam como paradigma da propria
modernidade. Deve-se, portanto, evitar restringir a caracterizacdo do impasse na preservagdo
tanto ao ndo atendimento de normas prescritas, correndo o risco de um legalismo simplista,
quanto ao resultado de supostos interesses ou articulagdes exclusivas a servidores publicos.
Na verdade, o problema extrapola os eventuais conflitos entre quadros técnicos de formagdes
e ideologias politicas distintas. As relagdes sociais que ensejam conexdes entre interesses
puramente econdomicos € a conducdo das politicas publicas devem assim ser explicadas, a fim
de mensurar a efetividade dos instrumentos de preservacao e decifrar as razdes de sua
“magica” faléncia.

A questdo estd, entretanto, longe de ser simplificada sob uma relacdo matematica
precisa, ja que os problemas politicos sdo igualmente problemas de ordem econdmica, e os de
ordem econdmica sdo também de ordem politica, condicionando-se reciprocamente, sem,
entretanto, serem a correspondéncia perfeita um do outro (HIRSCH, 2010). Ademais,
retomando a terminologia de Lefebvre (1998), nem toda questdo econdmica estd
necessariamente atrelada a uma perspectiva “economicista”, ou seja, nem sempre ¢ um
reflexo da fragmentacdo imposta pelos processos de reproducao do capital, em que prevalece
a logica mercantil sobre as praticas cotidianas, que em parte acabam sendo relegadas a
condig¢ao de residuo.

A experiéncia tem mostrado que, de tempos em tempos, o Estado garante também
o atendimento a direitos que ndo emanam da logica mercantil, tomando para si o papel
“revolucionario” de recuperacao do residual a que se refere Lefebvre (1998, 2006). Afinal, se
fossem apenas interesses economicistas os mobilizados pela agdo estatal, estariam descartados
de antemdo importantes avangos politicos na regulacdo do espaco urbano brasileiro, como as

ZEIS. Morar “bem localizado” ¢ uma garantia de melhores condi¢des de vida, permitindo que
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parte da renda familiar ndo seja comprometida com maiores custos de transporte urbano ou
com aluguéis impossiveis. E 6bvio que a garantia de moradia bem localizada pela
implementa¢ao de ZEIS reproduz interesse econdmico, porém, se voltando, prioritariamente,
as pessoas historicamente excluidas dos processos formais de reproducao do capital no espago
urbano e ndo necessariamente a captura da valorizagio do solo®*.

Da mesma forma que ndo hd um necessario antagonismo entre economia e
moradia, também ¢ falso aquele entre cultura e economia. Como muito bem coloca Meneses
(U. 2012, p. 38), “ha uma dimensao econdmica no bem cultural, assim como uma dimensao
cultural no bem econdmico”. Meneses distingue “dimensdo” de “segmento” como termos
atinentes, respectivamente, a integragdo entre pratica e representa¢do do patriméonio na
cotidianidade e, de outro lado, a fragmentacdo que as coloca em posi¢des antindmicas. O
patrimonio cultural ndo estd ontologicamente apartado da economia — afinal, em se tratando
de imoveis protegidos, a garantia da preservacao do suporte material esta diretamente ligada a
disposi¢ao social em alocar recursos econdomicos, 0os quais, por sua vez, nao necessariamente
produzirdo lucros. J4 uma posi¢do antinOmica seria aquela que estigmatiza, por exemplo, o
tombamento como instrumento que retira direitos de usufruto da propriedade urbana, nogao
que ofusca o real interesse na captura da renda do solo, ou, muitas vezes, assume a captura da
renda por grupos privados como interesse coletivo ou “valor universal”, utilizando-se muitas
vezes de uma retorica francamente reacionaria.

E, portanto, mais dificil implementar a preservagdo em um contexto no qual
claramente a circulacio?® da mercadoria-solo e da mercadoria-imével*® auferem maior
retorno financeiro a investidores privados, elevando o maior lucro possivel advindo da
producdo do espago urbano a uma condicdo sine qua non. A economia como valor em si
mesmo, segmentada, ¢ exatamente o que Lefebvre (1998) chama de economicismo, relegando
a condicao de residuo qualquer coisa ou processo socioespacial que, por razdes diversas, nao
se inserem ou até atrapalham a propria acumulacdo capitalista. Ou seja, ¢ quando a logica da

mercadoria se apresenta enquanto condicdo determinante € homogeneizante da producao do

24 Apesar de que isso também possa ocorrer, mesmo antes da emissdo dos titulos de posse da terra, ao se realizar
a exploragdo fundiaria rentista, caracteristica da légica mercantil.

250 termo circulagdo sera usado em perspectiva marxista, como “circulagdo do capital”. No caso, se refere ao
proprio movimento do capital, quando a mercadoria € frocada por capital monetario e novamente, quando a parte
deste capital correspondente ao “lucro” retorna como investimento ao processo produtivo, definindo sua
“circularidade”. Portanto, iméveis “circulam” quando s3o vendidos, e somente ai € que se pode dizer que estdo
sob a condicdo de mercadoria. Imdveis que, pelas razdes que sejam, ndo conseguem ‘“‘circular”, ou seja, nao
conseguem se colocar enquanto mercadoria vendavel, se tornam excluidos do processo de reproducao do capital,
e podem ser considerados, portanto, residuais.

26 A partir daqui, por questdes didaticas e atento as referéncias que serdo utilizadas, a palavra imovel sera
utilizada stricto sensu como sendo a benfeitoria realizada sobre o solo, ou seja, a edificagdo.
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espaco urbano, em detrimento da propria reproducdo material e espiritual da vida humana. O
solo urbano e tudo o que ¢ construido sobre ele sdo, nesse paradigma, mercadorias as quais se
impde preco pelo seu valor de uso ao conjunto da sociedade. Sendo o solo urbano um bem
natural finito, seu valor de uso est4 igualmente atrelado a uma condi¢ao espacialmente finita,
a localizagdo urbana, diferenciadas em melhores e piores, restringindo-se o consumo das
primeiras aqueles que podem pagar o mais alto preco do solo mercantilizado.

Todas essas questdes sdo fundamentais na andlise da relacdo entre fluxos
decisorios mobilizados nos arranjos institucionais ¢ o atendimento a demandas econdmicas
unilaterais (ou economicistas) sobre o espaco urbano. Como proposta de escrita deste capitulo,
fago primeiro uma andlise relacional dos interesses mobilizados na esfera do Estado,
discutindo a ambiguidade do seu papel, usando formulacdes de Poulantzas (1980) sobre o
Estado capitalista e os desdobramentos oferecidos por autores derivacionistas, como Hirsch
(2010). Os postulados mais importantes a presente pesquisa sdo a autonomia relativa do
Estado em relacdo a base econdmica e seu consequente papel conciliador das varias formas
de capital e entre capital e sociedade.

Em seguida, discuto a centralidade da teoria marxista sobre renda fundiaria para a
interpretagdo da producdo do espaco urbano, analisando suas implicagcdes eventuais na
preservacao, segundo diversos autores e formas de abordagem, como Lefebvre (2001),
Topalov (1979, 1984), Lojkine (1979, 1997), Smith (1996), Zukin (1996) e Harvey (1980,
1992, 2013). Depois, sintetizo a discussdo sobre como a necessidade de ajustes para a
permanente reproducdo do capital, a partir da teoria da crise de Harvey (2013), buscando uma
equalizacdo a questdo da renda fundiaria. Enquanto as crises do capital se criam a partir de
barreiras temporarias a sua capacidade de “circular” e se ampliar, os ajustes sdo exatamente as
estratégias passivas e ativas que fomentam a sua superacdo também temporaria. Ao longo da
apresentagdo das diversas propostas tedricas, procuro, enfim, sintetizar uma reflexao
econOmico-politica, discutindo pontualmente efeitos sobre a politica de preservagdo, ideias

que serao novamente desenvolvidas e testadas na andlise sobre Fortaleza.

2.1 A autonomia relativa do Estado

O Estado foi criado de forma separada da sociedade civil, sendo esse um dos
elementos fundamentais na dominag@o de uma classe sobre outra, uma vez que implica que o
Estado deva garantir um “interesse geral”, o “bem comum”. A separagdo, apesar de formal, é

também aparente, visto que permanece uma ligacdo opaca, dificilmente apreensivel, com a
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base econdmica, relagdo sobre a qual reside — segundo Hirsch (2010), autor expoente do
derivacionismo — a principal razdo do surgimento histérico dessa forma politica. A origem

historica do Estado:

“.decorre da queda da taxa de lucros e da mnecessidade de desenvolver
contratendéncias a essa queda. Entretanto, devido a sua forma como separada do
processo imediato de produgdo, o Estado pode apenas reagir ao desenvolvimento do
processo de acumulagdo — ele serve como intermedidrio das contradigdes inerentes a
acumulacdo de capital, de forma reativa. A forma Estado esta limitada e estruturada
pela pré-condicao de sua propria existéncia — a necessidade de tentar assegurar a
acumulacdo continuada do capital. O conteudo das atividades do Estado se
desenvolve através de um processo de reacdo mediadora a o desenvolvimento da
acumulacdo.” (CARNOY, 1998, p. 182, grifos do autor)

A razdo de sua separagdo historica da sociedade civil seria, dessa forma, a sujei¢ao
real de uma classe social pela outra, pelo uso legitimo da forga fisica (monopdlio da violéncia)
por e através do Estado. E ele quem cria as condi¢des materiais da sujeigdo, uma vez que uma
classe ndo poderia diretamente coagir a outra. Ao defender o tratamento relacional do Estado
moderno, Poulantzas (1980) também defende que seu papel € antes o de mobilizar seus
aparelhos para organizar o poder: “O Estado constitui a unidade politica das classes
dominantes: ele instaura essas classes como dominantes" (POULANTZAS, 1980, p. 145).

Essa separacdo, entretanto, nunca nem foi absoluta, nem totalmente inexistente:
sua compreensdo deve ser relativizada segundo as varias formas que o Estado assume
histérica e geograficamente. Segundo Hirsch (2010), o Estado ¢ um complexo de relagoes
sociais ¢ nao pode ser compreendido de forma imediata, a partir de dados estritamente
objetivos, necessitando do constante uso de abstra¢des para interpretar os fundamentos de sua

existéncia.

“A abordagem materialista histérica leva em conta ndo apenas o fato de que as
relagdes de dominagdo politica t€ém bases e condi¢des materiais, fundadas nas
estruturas de produg@o social. (...) O seu ponto decisivo é mais o fato de que elas ndo
sdo diretamente observaveis pelos homens — na terminologia de Marx, elas sdo
“fetichizadas”. Trata-se, portanto, de entender as institui¢des e 0s processos politicos
como expressdo de relagdes de dominio e de exploragdo, bem como os conflitos e as
lutas delas resultantes, e que lhe sdo opacas. (...) Por isso ndo se trata de explicar
como o Estado funciona ou deve funcionar, mas que relagdo social ele apresenta e
como ela pode ser superada”. (HIRSCH, 2010, p. 20)

Aqui o tipico esquema dialético marxiano entre aparéncia e esséncia se revela. As
relacdes sociais ndo sdo totalmente observaveis e exigem do pesquisador uma capacidade de
abstracdo a partir dos indicadores que possui @ mao. As normas urbanisticas e de preservacao,
por exemplo, sdo tanto importantes marcadores temporais do modo como se ddo as relagdes
sociais a época de sua edigdo e aplicacdo, sendo seu surgimento resultante da agdo material de
individuos e grupos sociais com poder — assim como o seu negligenciamento ou revogagao.

Hirsch (2010) defende que, ao fazerem parte do aparelho de Estado, podem estar tanto
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conscientemente motivados por interesses proprios a sua classe social, quanto reproduzindo
inconscientemente algum tipo de coer¢ao estrutural.

Para Hirsch (2010), ao invés de uma determinacdo estrutural da base econdmica
sobre a forma politica, na verdade, o Estado (superestrutura) e a base econdmica (estrutura) se
condicionam reciprocamente, sendo esse o pilar fundamental da abordagem derivacionista.
Essa revisdo do rigido teorema superestrutura vs. (infra)estrutura, segundo o qual a primeira
seria o mero rebatimento da segunda, esta presente no postulado de uma autonomia relativa
do Estado em relagdo a base economica, inicialmente proposto por Poulantzas (1980). A
novidade dessa proposi¢do ¢ de que o Estado ndo ¢ um simples rebatimento dos arranjos
produtivos, nem da propria classe social dominante, ideia recorrente em autores “marxistas
ortodoxos”. A delimitagdo de uma autonomia relativa permite admitir que no Estado tomam
forma os proprios conflitos sociais de interesse, havendo a possibilidade de ganhos sociais
divergentes de razdes eminentemente econdmicas, opostos a interesses diretos da classe social
que detém o poder econdomico. Essa ¢ talvez a formulagdo mais importante na leitura,
primeiro, do alcance da ag@o social sobre os arranjos institucionais, pressionando pela criacao
de instrumentos legais de protecdo a direitos culturais e, segundo, das conjunturas que afetam
as politicas publicas.

Para seguir a pretensdo de pesquisa em avaliar a mobilizacdo dos arranjos
institucionais na implementacdo da preservagdo enquanto politica publica — tanto a
patrimonializagdo, quanto a sustentabilidade da preserva¢do — me apoio no tratamento
dialético que Poulantzas (1980) da sobre o papel do Estado moderno entre a luta de classes e
as relagdes de producgdo, sugerindo uma postura mais integradora entre base econOmica e
superestrutura — categorias cuja separagao analitica denuncia como inadequada. O Estado nem
¢ totalmente distinto nem se confunde com a base econdmica, lhe mantendo uma separagdo
relativa, o que possibilita a andlise relacional entre ele, as classes e a luta de classes. Dessa
forma, os arranjos produtivos certamente tensionam o Estado, mas ndao esgotam a explicagao
das acoes empreendidas em seus arranjos institucionais.

O Estado moderno tem uma existéncia puramente contraditoria: ao contrario do
posicionamento ortodoxo marxista, ele ndo ¢ simplesmente o “comité da burguesia”, ou seja,
ndo ¢ um mero “objeto de classe”. Poulantzas (1980) discorda da postura tedrica de que a
classe dominante reproduz continuamente o Estado a sua semelhanca, transparecendo apenas
e sempre os seus interesses particulares. Denominada de abordagem instrumental do Estado
(“Estado como Coisa” ou “Estado-objeto”), por essa condi¢do ndo haveria abertura a

contraposicdo de classes subalternas. Isso inclusive impossibilitaria o surgimento de
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contradi¢des, visto que o controle dos arranjos institucionais seria privilégio atemporal da
classe dominante, negando a historicidade dos processos politicos. Se assim fosse, a
dominancia permanente de uma classe sobre a outra seria nada mais do que um dado

aprioristico de onde emanaria a propria razao de ser do Estado:

“...[O] Estado se reduziria a dominag@o politica no sentido em que cada classe
dominante produziria seu proprio Estado, a sua medida e a sua conveniéncia, e
manipula-lo-ia a sua vontade, segundo seus interesses. Todo o Estado ndo passaria,
neste sentido, de uma ditadura de classe.” (POULANTZAS, 1980, p. 14)

O Estado nao ¢, portanto, um simples apéndice de classe, o que se revela também
na critica que faz da abordagem estatista (“Estado derivando do Social”), carente do
tratamento das relagdes de produgdo, presente em autores como Castoriadis ¢ Foucault: “Nem
todas as agdes do Estado se reduzem a dominacdo politica, mas nem por isso sao
constitutivamente menos marcadas” (POULANTZAS, 1980, p. 17).

Poulantzas questiona igualmente a subjetivagdo do Estado, ou seja, o Estado
enquanto sujeito autonomo (“Estado-sujeito”), uma instdncia racionalizante da sociedade
civil. Nesse caso, seria o proprio Estado um dado a priori, abordagem que se aproxima da
categoria transcendental de Estado, historicamente imutavel, de Hegel. Supondo-se a
existéncia de uma elite politica separada das relagdes de produgdo, o Estado manteria uma
relacdo de exterioridade as classes sociais, lhes possuindo uma autonomia tendencialmente
absoluta. Isso acarretaria a existéncia do Estado a servigo de seus proprios interesses, do que
se pode até inferir a domindncia simbdlica do genérico “interesse coletivo”, tdo
propagandeado em argumentagdes politicas.

Essa leitura merece alguns desdobramentos. E como se o Estado fosse
materialmente estéril, anulando-se a possibilidade de aparelhamento pelas classes. A
promogao retorica de uma separagdo total entre Estado e base econdmica abre, a meu ver, o
perigoso precedente a tecnocracia, durante criticada por reformistas urbanos, ja que ofusca e
legitima exatamente o seu contrario: a influéncia direta dos interesses de reproducdo do
capital nos aparelhos de Estado travestidos de valor coletivo.

Ambas as abordagens de Estado-objeto e Estado-sujeito sdo unidirecionais, ou
seja, ndo-relacionais, negligenciando a énfase marxista na dialética. Pressupdem a origem
abstrata, ou da classe social, ou do Estado. A recuperacdo que Poulantzas (1980) faz da
categoria Estado sob a influéncia do capital busca superar exatamente essas construcoes
epistemologicas monoliticas. Nao ¢ o Estado que originou a luta de classes, tampouco ¢ a luta
de classes que originou o Estado. Esse dilema da origem (debate historicista) é refém de uma

perspectiva positivada da evolucdo do Estado, indiferenciada e sem contradi¢des. Para o autor,
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isso atrapalha o equacionamento tedrico, pois as caracteristicas relacionais entre Estado e luta
de classes devem ser buscadas dentro de uma sincronicidade relativa: um estd fortemente
atrelado a existéncia do outro, visto que ¢ no Estado que a luta de classes toma forma, tanto os
conflitos sociais, como a fabricagdo dos consensos.

Afinal, apesar de reproduzir interesses de fragdes da classe dominante, o Estado
ainda lhe guarda a tal “autonomia relativa”. Do contrario, os instrumentos garantidores de
direitos a classes subalternas jamais passariam de ilusorios. Elas seriam indefinidamente
mantidas sob controle por meio de promessas nunca realizaveis, sem tensionar a dominagao
estrutural. Ora, se ndo houvesse conflito, nem haveria necessidade de Estado: se o consenso
predominasse como regra a priori, para qué existiria afinal a burocracia, os arranjos
institucionais, suas normas regulando as relacdes entre individuos e grupos sociais e a
producao do espago urbano? Dai advém o carater do Estado, defendido por Poulantzas (1980),
como locus tradicional de resolucdo de conflitos, reflexo constitutivo da propria luta de
classes.

Isso leva a sintese sobre o carater conciliatorio do Estado, tanto no
apaziguamento dos conflitos entre classes, quanto entre fragoes da classe dominante, na
medida em que seu aparelho ajuda a organizar a concorréncia entre os capitais individuais
(POULANTZAS, 1980). Isso se deve também ao fato de o Estado ter funcgdes sociais
irrealizaveis na base econdmica, necessarias a propria reproducdo do capital. Sendo incapazes
de se auto-organizar, os capitais individuais (fragdes do capital) necessitam de uma esfera
superior de coordenacgdo de seus interesses (HIRSCH, 2010). A propria constitui¢do de uma
burocracia especifica, moldada nos aparelhos de Estado, ou o monopdlio da violéncia, que, na
forma politica, ganha o atributo social de legitimidade, estdo apoiadas na ideia de que o
Estado se propde a defender o “interesse coletivo”. Entre consensos e dissensos sobre o que ¢
esse interesse geral, emanam ora ajustes estruturais, ora o atendimento eventual as demandas
das classes subalternas caracteristico do reformismo, todos agenciados através do Estado,
exatamente pela sua legitimidade interventora. O controle de seus arranjos institucionais ¢
intermitente, havendo ciclos em que uma ou outra fracdo de classe figura na condi¢do de
dominante.

Sintetizando as discussoes de Poulantzas (1980) e Hirsch (2010), o Estado ¢ uma
instancia instrumental das classes e da luta de classes. Discordo das teses que imputam
dominio da agéncia sobre o espaco urbano ao Estado, visto que essa agéncia ¢ apenas

aparente, devendo ser relativizada aos grupos sociais € econdmicos em permanente disputa
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pelo controle dos arranjos institucionais. O Estado media interesses que nao sao seus proprios,
projetando-os sobre seus arranjos institucionais ao organizar o espago urbano.

Pelo Estado se organiza o espago urbano, projetando-lhe um conjunto de normas
que regem as relagdes sociais e as formas de sua apropriagdo. Como produz apenas
aparentemente o espacgo urbano, ao intervir fisicamente, seus verdadeiros agentes compdem
as fragdes de classe que mobilizam a burocracia e normas em favor de seus interesses. O
zoneamento, por exemplo, € um instrumento organizacional do espago urbano (instrumento
urbanistico) de carater estatal, mas sua reproducao (criagdo, aplicacao, revisao, extingdo) pelo
Estado atende claramente a interesses que podem responder a uma ou outra racionalidade de
maneira mais incisiva.

Antes de avancar nessas questdes, sugiro, portanto, 0 apoio na teoria marxista,
considerando a centralidade da renda fundiaria (base econdmica) na produgdo do espago
urbano e, consequentemente, na elaboracdo das normas que o organizam (superestrutura),

enquanto “zoneamento lato sensu”.

2.2 A renda fundiaria na produc¢io do espaco urbano

Antes de aprofundar as demais contribuigdes tedricas, ¢ necessario explorar o
conceito de renda fundiaria em perspectiva marxiana, cujas estratégias de captura pelo setor
imobilidrio provoca contundentes implicagdes na organizagdo e producdo do espaco urbano.
Comecando por uma abordagem andloga, Martins (1981), ao tratar da questdo agraria
brasileira, reitera que a renda fundiaria ¢ uma contradicdo inerente ao proprio processo de
expansdo do capital, uma vez que ela ndo ¢ fruto de nenhum trabalho exercido diretamente
sobre ela. A terra ¢ um bem natural finito, j& que ndo pode ser reproduzida pelo trabalho, ndo
possuindo, portanto, valor em si, em sentido marxiano. Ela ¢ antes de tudo um instrumento,
um meio para a producao de bens de consumo, aos quais, por serem fruto do trabalho humano,
legitimamente se pode atribuir valor.

Por outro lado, a terra ¢ precificada e seu prego representa a relagdo social
decorrente de sua mais-valia, processo de valorizagdo fortemente influenciado pela
concentracdo fundiaria nas maos da classe capitalista, o que em outros termos se manifesta
como uma disponibilidade fundidria assimétrica para a realizacdo material da vida pelo
conjunto da sociedade: “os precos ndo poderiam existir sem o poder monopolista da
propriedade privada na terra e a capacidade de apropriacdo da renda que esse poder confere.”

(HARVEY, 2006, p. 476). Concentrada, assimetricamente disponivel, a terra alca valor sem
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necessariamente ser trabalhada, seja por suas condi¢des naturais de fertilidade ou pela sua
localizagao otimizada em relag@o aos centros de distribuicdo da produ¢do agropecuaria.

Assim, Martins (1981) considera que um capitalista, ao comprar terra, nao teria
necessariamente um interesse direto sobre a instrumentalidade dela em si, ou seja, no que ela
¢ capaz de produzir enquanto bens de consumo, mas na captura futura da renda fundidria:
“Esse ¢ o motivo pelo qual quando o capitalista compra a terra ndo ¢ porque esteja, como um
senhor feudal, interessado na terra em si: o que ele efetivamente compra ¢ a renda da terra, o
direito de se assenhorear de uma parte da mais-valia social” (MARTINS, 1981, p. 166). A
renda fundidria se realizara futuramente por venda ou recebimentos periddicos, como aluguel,
momentos em que efetivamente a terra estd sob a condicdo de mercadoria, conseguindo o
proprietario, entdo, capturar a mais-valia acumulada no tempo que foi socialmente produzida.
Segundo o autor, os proprietdrios, sejam pessoas ou empresas, utilizam a terra como forma de
imobilizagdo temporaria de seu capital, assimilando a valorizagdo ao seu patrimonio, inclusive
como garantia — lastro — na aquisi¢do de empréstimos bancarios mais robustos para
investimento em setores produtivos que sejam entdo mais lucrativos.

Por outro lado, a renda do solo?’ no espaco urbano depende fundamentalmente da

localizacdo, extinguindo-se a fertilidade como fator de formagao da mais-valia. O solo urbano:

“.ndo ¢ fungivel, ndo se transporta. Consequentemente, ndo ha substitubilidade
entre um terreno e outro. A lei da oferta e da procura esbarra ai com um obstaculo
que, de certo modo, esta inscrito na natureza das coisas: ¢ um fato material que um
terreno ndo se transporta. Isso conduz a uma situagdo de oligopdlio, mesmo que se
cumpram as outras condigdes de concorréncia perfeita, como a atomicidade dos que
oferecem ¢ dos que demandam. [...] O fundamental ¢ que o prego do terreno ¢ o
pre¢o de uma mercadoria sem valor. [...] Entretanto, ndo tem valor porque ndo ¢ um
produto do trabalho humano ou, pelo menos, ndo é um produto do trabalho privado
regulado pelo capital. Ndo tem custo de produgdo privado.” 2(TOPALOV, 1979,
p-163-164, traducdo nossa)

Na cidade, cada propriedade, sem necessariamente servir como base do processo
produtivo, como por exemplo, a um produto imobiliario, incorpora a valorizagdo decorrente
ndo apenas da propria assimetria de acesso a terra urbana pela sociedade (concentragdo

fundiaria), como também da sua localizagao otimizada em relagdo ao transporte, aos locais de

27 Optei por seguir a terminologia de Topalov (1979, 1984), que define o “solo” como a terra onde a fertilidade
ndo ¢ um critério formador das mais-valias fundiarias. Entretanto, utilizo “localiza¢do” em lugar de “situacion”,
das mesmas tradugdes, por ser um termo que julgo mais corrente nos estudos urbanos brasileiros.

28« _no es fungible, no se transporta. Por consiguiente, no hay sustitubilidad total entre un terreno y otro. La ley
de la oferta y de la demanda topan alli con un obstaculo que, en cierto modo, esté inscrito en la naturaleza de las
cosas: es un hecho material que un terreno no se transporta. Esto conduce a una situacioén oligopolistica, atn si se
cumplen las otras condiciones de competencia perfecta, como la atomicidad de los que ofrecen y de los que
demandan. (...) Lo fundamental es que el precio del terreno es el precio de una mercancia sin valor. (...) Sin
embargo, no tiene valor porque no es un producto del trabajo humano o, por lo menos, no es un producto del
trabajo privado controlado por el capital. No tiene costo de produccion privado.”
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consumo ou de caracteristicas ambientais excepcionais, representando a circunstincia de
oligopolio fundiario a que se refere esse autor.
Al esta a importancia da reten¢ao do solo ou de um imdvel velho como forma de

preservar as mais-valias fundiarias. Um proprietario “tradicional”?’

pode “represar” seu
terreno, mantendo-o fora do mercado (condicdo tempordria de nao-mercadoria), ou, se
tratando de um imovel construido relativamente obsoleto, optar periodicamente pela captura
da mais-valia fundidria mediante aluguel ou qualquer outro tipo de recebimento parcelado
(condicao de mercadoria), a espera do crescimento de mais-valia, para apenas entdo extrair a
renda. Nesse caso, o proprietario pode aguardar que o processo de valorizacdo do terreno
alcance o apice de mais-valia socialmente formada na localizagdo, para entdo realizar a
captura da renda, sendo uma estratégia de especulagdo comum em &4reas com promessa de
melhoramentos urbanisticos por investimos publicos, afinal, “as vantagens de localizag¢do para
determinado lote de terra podem ser alteradas pela agdo humana” (HARVEY, 2013, p. 440). O
proprietario agrega a valorizagdo paulatina da localizagdo, ou seja, a formacdo da mais-valia
social ao seu terreno, podendo especular maiores precos de venda no futuro.

Nesse sentido, CARLOS (2017) pauta, por exemplo, a retencdo do solo feita por
proprietarios como deflagradora da condicdo de raridade do espago urbano, colocando o

alongamento da espera da maior extragdo de mais-valias fundiarias em contradicdo com o

proprio processo de acumulagdo capitalista:

“Neste processo, o espaco, enquanto valor, entra no circuito da troca geral da
sociedade (producdo/repartigdo/distribui¢do) fazendo parte da reprodugdo da riqueza,
constituindo-se em raridade. Vivemos, hoje, um momento do processo de
reproducdo em que a propriedade privada do solo urbano — condig@o da reproducdo
da cidade sob a égide do capitalismo passa a ser um limite a expansdo econdmica
capitalista. Isto ¢, diante das necessidades impostas pela reprodugdo do capital, o
espago produzido socialmente - e tornado mercadoria, no processo historico - ¢
apropriado privativamente, criando limites a sua propria reproducao (em fungio da
producdo de sua propria escassez). Nesse momento, o espago, produto da
reproducdo da sociedade, entra em contradigdo com as necessidades do
desenvolvimento do proprio capital. O que significa dizer que a “raridade” é produto
do proprio processo de produgdo do espago ao mesmo tempo que sua limitagdo.”
(CARLOS, 2017, p. 18)

A retencdo se relaciona diretamente ao obstaculo a lei da oferta e da procura a que
se refere Topalov (1979), pela propria irreprodutibilidade do solo, derivada de sua condigdo
natural de imobilidade. A raridade se constitui, assim, na condi¢do contraditoria da propria

reproducdo social do espago urbano sob o capitalismo. Dessa forma, CARLOS (2017) aponta

2 Uso o termo aqui para diferencid-los de outras categorias de agentes que hoje se impdem com frequéncia,
como a resultante da fusdo entre proprietarios fundiarios e produtores imobiliarios, consequéncia de estratégias
dos ultimos em nao apenas superar a contradi¢do a que se refere CARLOS (2017), mas também se capitalizarem,
como explicarei mais a frente.
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que a coordenagdo de estratégias de superagdo dessa contradi¢do caberia ao setor publico, ao
intervir para que a acumulagdo ndo seja interrompida.

Dentre as quais, certamente as flexibilizagdes na legislagdo urbana simpaticas a
producao imobilidria combinadas a alocagdo de investimentos se destacam, sendo um fator
substancial na eleva¢do da renda do solo, induzindo a sua realizagdo enquanto mercadoria e
mantendo a circularidade do valor necessario a reprodugdo social do espago urbano baseado
no sistema de trocas capitalista. Participam, entretanto, da formagdo das mais-valias nao
apenas os melhoramentos urbanisticos decorrentes de obras viarias, paisagisticas e de
infraestrutura agenciados pelo setor publico, mas também aqueles tocados por investidores
privados, ao produzir imoveis, e todo o restante da sociedade que, ao exercer sua for¢a de
trabalho, contribui para a consolidagdo das melhores localizacoes urbanas.

A localizagdo urbana ¢, portanto, um suporte material resultante de uma
construcdo social, econdmica e ideologica. Em sintese, participa na reprodu¢ao do capital na
forma de mais-valia fundiaria a qualificacdo do ambiente construido (HARVEY, 2013),
entendido como todas as intervengOes realizadas sobre o solo urbano, infraestruturas ou

supraestruturas, € a maneira como sao continuamente apropriadas pelo conjunto da sociedade.

“[O ambiente construido] funciona como um sistema de recurso vasto,
humanamente criado, compreendendo valores de uso incorporados na paisagem
fisica, que pode ser utilizado para a produgdo, a troca ¢ o consumo. (...) A
imobilidade significa que uma mercadoria ndo pode ser movida sem que o valor nela
incorporado seja destruido. Os elementos do ambiente construido tém uma posigéo
ou localiza¢do como atributo mais fundamental do que incidental.” (HARVEY, 2013,
p. 315)

As localizagdes urbanas se impdem e consolidam socialmente pelos valores de
uso do seu ambiente construido, entdo capitalizados como valores de troca. Ambos se tratam
de relagdes sociais, sendo que o valor de uso ¢ um atributo dos bens necessarios a reprodugao
material e simbolica da vida humana, enquanto o valor de troca ¢ aquele definido pela
mercantilizagdo dos bens que possuem valor de uso para a sociedade®®. O valor de troca se
apresenta, portanto, como preco das mercadorias. “A menos que a mercadoria satisfaga um
desejo ou uma necessidade social, ela ndo pode ter valor de troca nem valor” (HARVEY, 2013,

p. 51). O valor de uso que, por alguma razdo material, ndo puder ser mercantilizado, ou seja,

30 Segundo Lefebvre (2001, p. 135): “o valor de uso corresponde a expectativa, a necessidade, a desejabilidade.
O valor de troca corresponde a relacdo dessa coisa com as outras coisas, com todos os objetos e com todas as
coisas, no “mundo da mercadoria””’. Harvey (1980), utilizando o exemplo da “casa”, indica como seu valor de
uso a combinagdo de utilizagdes que esse bem possui: abrigo, quantidade de espago de uso exclusivo aos
ocupantes, privacidade, a vizinhanga, a localizacao relativa a lugares de trabalho e consumo, localizagdo relativa
a lugares que oferecem incomodo ou risco ambiental e social, e como meio de adquirir lucros pela extragdao da
renda.
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ser realizado como troca, permanecera, dessa forma, como residuo (LEFEBVRE, 1998) em
relacdo a reprodugdo do capital no espago urbano.

Ja a limitagcdo a oferta e a procura no mercado imobilidrio se da exatamente pela
variedade locacional entre imdveis, uma vez que, por mais que produtos edificados sobre o
solo possam ter configuracdes idénticas, a diferenca de posicdo geografica entre terrenos
(valor de uso na localizagdo) sempre implicara diferenciagdes no valor de troca. Uma casa
pode ser reproduzida mil vezes, segundo a mesma planta baixa € com 0s mesmos
revestimentos e area externa, mas cada uma tera uma posi¢ao relacional diferenciada no
espaco urbano, imputando ao calculo final de venda precos igualmente distintos, friccionando
a validade absoluta da relagdo entre oferta e procura exatamente pela existéncia de mais-valia
fundiaria acumulada na localizacao.

E, portanto, o preco o que permite realizar, ou seja, “criar” a renda (HARVEY,
2013; TOPALOV, 1979). Sendo uma abstragdo da mais-valia aprisionada no solo, a renda
somente pode se efetivar quando o terreno ou o imoével finalmente forem colocados a venda,
ou seja, em sua condicdo de mercadoria modulada pelo prego. Por isso a distribuicdo dos
produtos imobiliarios ndo possui analogia geografica com aqueles naturalmente moveis,
como alimentos ou automoéveis, transportados até pontos centrais de consumo potencializados

<

pelas redes de transporte: “...a formagdo do capital fixo — e em particular a criagdo de
infraestruturas fisicas no ambiente construido — ndo pode ser entendida independentemente
dos processos sociais que regulam a distribuicao. Por isso, os relacionamentos de distribui¢ao
afetam as condic¢des da producdo.” (HARVEY, 2013, p. 124). O produtor imobilidrio oferece
sua mercadoria orientando-o a cada tipo de consumidor — definido segundo sua classe social e
poder de compra — exatamente onde o Ultimo esteja disposto e tenha condi¢des materiais de
consumi-la. Isso se atrela a viabilidade de mercado dos empreendimentos, termo que oculta o
interesse na extracdo de renda da localizacdo, que ¢ na verdade o fator mais relevante na
distribuicdo dos produtos imobilidrios. Topalov (1984), ao analisar a distribui¢do dos

mercados fundiario e imobilidrio no espago urbano, aponta a forte correlagdo que eles

estabelecem com os tipos de renda fundiaria, que sdo essencialmente trés:

“A analise das modalidades de formagdo e determinagdo de mais-valias permitiu
distinguir trés categorias abstratas de mais-valias localizadas, suscetiveis de
transformarem-se em renda do solo: a renda absoluta, defini¢do de uma mais-valia
setorial quando uma das condicdes de valorizagdo ndo ¢ reprodutivel e
monopolizavel; a renda diferencial, definicdo de mais-valias de produtividade
surgidas de condi¢des exteriores ao capital, que modulam no espago os custos de
produgdo de um mesmo bem; a renda de monopolio, defini¢do do excedente do
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preco de mercado acima do preco regulador de um bem cuja localizagdo nio pode
ser reproduzida.”3! (TOPALOV, 1984, p. 225, tradugdo nossa)

A renda diferencial se forma no solo com a melhor localiza¢do relativa para
produzir uma determinada mercadoria. Para o setor imobiliario, isso pressupde a menor
composicao relativa de custos de produgdo, que € a relagdo otimizada entre custos de
urbanizagdo, de demolicao, fiscais e ambientais a serem assumidos de forma privada. No caso,
terrenos que simultaneamente ndo possuam construgcdes velhas a serem demolidas nem
grandes diferencas de nivel ou qualquer outro empecilho natural para a implantacdo edilicia,
como vegetagdo arbérea a ser suprimida, e estejam em zonas urbanas ja dotadas de
infraestrutura plena, com estimulos fiscais de mercado previstos em planejamento urbano, sdo
notavelmente aqueles que possuem a melhor combinacao de fatores para a extracao de rendas
diferenciais. Uma ocorréncia favoravel a extracao de rendas diferenciais ¢ aquela localizagdo
zoneada por lei urbanistica ao uso industrial, onde previamente ja se apresentam as condigoes
de transporte de alto nivel por redes viaria, ferroviaria e portuaria e lotes de alto tamanho
relativo, de configuracdo topografica plana.>?

Outra forma de captura é por renda de monopolio, quando o terreno esta
localizado em areas que possuem excepcionalidade urbanas, paisagisticas ou garantam algum
tipo de exclusividade de uso, como no caso do mercado habitacional orientado as parcelas de
consumidores de maior poder aquisitivo. O contraditorio termo “bairro nobre”, por exemplo,
largamente utilizado no marketing imobiliario, estd associado a tais localizagdes. E a mais-
valia que se forma, portanto, a partir da continua ampliacdo da segregagdo social ao espago
urbano, em localizacdes onde a sua extragdo compensa maiores custos relativos de produgao
imobilidria, visto que o consumidor final estard disposto a pagar por exclusividade. A

segregagao ¢, portanto, o processo social que regula a produgdo e a distribui¢do das rendas de

31 “E] andlisis de las modalidades de formacion y de fijacion de las plusganancias ha permitido distinguir tres
categorias abstractas de plusganancias localizadas, susceptibles de ser transformadas en rentas del suelo: la renta
absoluta, fijacion de una plusganancia sectorial cuando una de las condiciones de valorizacion es no reproducible
y monopolizable; la renta diferencial, fijacion de plusganancias de productividad surgidas de condiciones
exteriores al capital, que modulan en el espacio los costes de produccion de un mismo bien; la renta de
monopolio, fijacion del excedente del precio de mercado por encima del precio regulador de un bien cuya
ubicacion no puede ser reproducida.”

32 Topalov (1984), apoiando-se na proposigdo marxiana original sobre renda fundiéria, é incisivo ao dizer que a
simples diferenca de mais-valia entre terrenos em localizagdes distintas ndo sera uma renda diferencial,
denunciando que varios autores incorrem nessa confusdo conceitual. O critério de menor composi¢do de custos
de produgdo na localizacdo, em relag@o a todas as outras localiza¢des consideradas, é na verdade decisivo para
que esse tipo de renda possa ser identificado como diferencial. Da mesma forma, algumas pesquisas brasileiras
utilizam renda diferencial como a mais-valia algada ao longo do tempo pela qualificagdo do ambiente construido
em determinada localizagdo. Na verdade, a mais-valia social incorporada ao solo segundo o tempo remete ao
conceito de intervalo de renda, proposto por Smith (1996), que apresentarei a frente, e ndo ao de renda
diferencial.
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monopdlio, exatamente porque implica ao espago urbano a ampliagdo de sua condi¢do de
raridade.

Quando nem a excepcionalidade ou exclusividade locacional, nem a perspectiva
de menores custos de produgdo estiverem presentes, se tratard, por outro lado, apenas da
renda absoluta. Topalov (1984) associa a captura de rendas absolutas a proprietarios
individuais, que ndo participam do setor imobilidrio, mas apenas de um mercado fundiario e
imobiliario ainda “em formagdo” na localizagdao especifica do terreno ou imével. Nem por
isso a renda absoluta prescinde da irreprodutibilidade da terra — condicao geral associada a
toda e qualquer parcela fundiaria —, aproveitando-se o efeito util da aglomeragao urbana, onde
os usos do solo, de forma geral, competem entre si pelas localizagdes, modelando-as. Portanto,
a renda do solo, seja absoluta, diferencial ou de monopdlio, ¢ relacionalmente condicionada
por e no espaco urbano, tendo por unico fator “a localizagdo, a posicao, a acessibilidade”
(TOPALOV, 1984, p. 220, tradugao nossa).

Entretanto, os pre¢os podem regular as rendas a niveis abaixo do potencial da
localizagdo, como nas fases de crise do mercado imobiliario, em que ha desvalorizacao
inclusive de produtos recém-construidos. Da mesma forma, se a mercadoria-imovel for
obsoleta, por ser relativamente desvalorizada, seu prego de mercado despenca, achatando a
renda fundiéria passivel de ser capturada. Do contrario, se for uma mercadoria-imovel recém-
lancada, incorporando valores de uso contemporaneos a construcdo, a renda alcada pela
localizagdo terd maior possibilidade de ser capturada em seu nivel mais alto.

O preco da mercadoria-imoével concentra, assim, ndo apenas o valor e a mais-valia
da produgdo, como também a mais-valia do solo. Dessa forma, a espera pela ampliagdo de
mais-valias fundiarias sdo bastante notdveis nos ciclos da produgao imobiliaria formal. Isso
ocorre especialmente quando as condigdes de mercado para um determinado produto
imobilidrio ainda ndo se consolidaram na localizacdo especifica do terreno — e se espera que
se formem, o que se constitui no cerne da especulacdo, especialmente quando o marco
regulatério urbanistico ja o tenha previsto no planejamento urbano. As rendas podem
inclusive se realizar de forma combinada, o que Lojkine (1979) denominou de rendas em
cascata. Como as localizagoes sdo socialmente construidas, as alteracdes no ambiente
construido podem privilegiar a formagao de precos de monopdlio em localizagdes onde, em
tese, prevaleceriam rendas diferenciais. Esse € o caso, por exemplo, da proximidade relativa a
uma nova estacdo de metr6 em uma area onde produtores imobilidrios de pequeno porte

constroem habita¢cdes de médio padrido. Da mesma forma, rendas diferenciais podem ser
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eventualmente auferidas por uma maior economia nos custos de producao em localizacdes
onde vigoram pregos de monopolio.

Entretanto, Lojkine (1997) alega que ¢ a segregacdo a principal manifestacao
espacial da renda fundiaria, marcando de maneira duravel todo o desenvolvimento urbano.
Trés variagdes da segregacdo sdo por ele identificadas: como oposicdo entre “centro” e
“periferia”, como separagdo entre as areas de moradia popular e aquelas destinadas a camadas
sociais mais privilegiadas e como avanco da especializagao das “fungdes urbanas” (o que
pode ser interpretado como usos do solo) provocando uma fragmentacdo do espago urbano,
fruto dos processos de zoneamento. A raridade dos equipamentos presentes nas areas com
solo mais caro motiva a tendéncia a sua monopolizacdo por grandes grupos financeiros que
dominam tanto o mercado fundidrio quanto o imobilidrio, agenciando todo o processo
produtivo, desde a propriedade até a promogao da mercadoria-imével, o que o autor chama de
fusdo entre o monopoalio fundidrio e o financeiro. Isso revela o protagonismo que o controle
dos pregos de monopo6lio assume na produgao do espaco urbano.

Posicdo andloga assume Villaca (1998), ao concluir que a estrutura¢do do espaco
intraurbano brasileiro esta fortemente orientada a formagao de um “vetor espacial das elites”,
localizagdo da maioria dos usos do solo socialmente privilegiados, proposicdo da qual se
infere a renda de monopo6lio como um fator implicito. Esse vetor amalgama as variagdes de
segregacdao 1dentificadas por Lojkine (1997), agregando espacialmente os usos mais
privilegiados de habitacdo, lazer e servicos, uma vez que a tese de Villaca (1998) ¢ de que a
articulagdo continua entre Estado e setor privado permite o constante deslocamento das
localizagdes “centrais” ao longo de um eixo de transportes privilegiado pela maior parte dos
investimentos. A maior contribui¢do do autor brasileiro estd em atribuir a ideologia urbana de
“morar perto”, reforcada pela midia e o marketing imobilidrio, a continua formagdo e
deslocamento dessas localizagdes, inclusive pelo favorecimento em melhoramentos
urbanisticos. *® O “deslocamento” — no caso, aquele das rendas de monopdlio — ¢é um

fendmeno que tampouco escapa a Topalov: “a luta dos construtores capitalistas pela extragao,

33 A percepcio de “deslocamento do centro” ¢ particularmente interessante sobre a questdo urbana brasileira.
Utilizando Séo Paulo como estudo de caso, Villaga (1998) demonstrou como companhias loteavam e revendiam
solo em areas ainda ndo consolidadas, com altos custos de urbanizagdo privados para o aterramento de pantanos,
no que hoje s@o os Jardins. Isso apenas confirma que as mais-valias mais elevadas se formam pelo monopélio de
localizagdes que fisica e ambientalmente sequer se encontram consolidadas, sob a promessa de melhoramentos
urbanisticos pelo Estado, ratificando a historica articulacdo entre arranjos institucionais e produtivos. Em
Fortaleza, a definicdo de todo o setor urbano sudeste como vetor de expansao do mercado habitacional de alto
padrdo se deu na lei de uso e ocupagdo do solo de 1996 como Zona Adenséavel, apesar de ser uma localizagao
ainda carente de rede de esgotos e bastante deficiente em termos de malha viaria e servicos de transporte. Ou
seja, a extragdo de rendas de monopolio se revelou como mais importante para o setor imobilidrio do que as
eventuais rendas diferenciais nas zonas ja urbanisticamente consolidadas, a oeste.
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a propriedade do solo, da maior parte possivel das mais-valias localizadas os leva a tratar de
deslocar continuamente as fronteiras das zonas privilegiadas”** (TOPALOV, 1984, p. 167,
tradu¢ao nossa), em uma clara tentativa de superar a propria condicao contraditéria de
raridade que o processo de acumulacdo implica ao espaco urbano (CARLOS, 2017). A
diferenga entre Villaga (1998) e Topalov (1984) ¢ que o primeiro se orienta as localizagdes
mais privilegiadas de consumo das elites, enquanto o segundo, as rendas de monopo6lio em si,
que podem ser extraidas segundo diversas utilizagdes do solo. Por isso, em contraponto ao
que sustenta Villaga, Topalov (1984) defende que ndo ha uma necessdria continuidade
espacial entre as zonas mais caras € as zonas mais baratas, ou seja, nao se mostram
necessariamente segundo vetores, mas que a extra¢ao de renda de monopolio segundo os usos
mais favoraveis se apresenta de forma fragmentada no espago urbano.

Harvey (1980) constrdi, nesse sentido, um interessante contraponto as teorias
liberais de formagao de prego e localizagdo, ao afirmar que, na maioria dos casos, o valor de

troca — que inclui a renda fundiaria — € o que determina os usos, € nao o contrario:

“O lance competitivo ¢ indubitavelmente significativo, mas supde que o uso do
solo® determina o valor quando na pratica a determinagdo contrdria prevalece mais
na maioria das cidades capitalistas contempordneas. (...) Uma vez surgida, a renda
serve para alocar o uso do solo. Quando o uso determina o valor, uma exce¢do pode
ser feita para a racionalidade social da renda como artificio alocativo que leva a
eficiéncia os padrdes de producdo capitalista (embora a quantidade agregada de
renda paga parega um prego extraordinariamente alto para a sociedade pagar por tal
mecanismo alocativo). Mas, quando o valor[de troca] determina o uso, a alocag¢do
ocorre sob os auspicios de especulagdo desabrida, de escassez artificialmente
induzida e similares e desaparece qualquer pretensdo de ter algo a ver com a
eficiente organiza¢do da producdo e distribui¢do. A politica social, argumenta-se
frequentemente, deveria ser dirigida para encorajar a primeira espécie de alocacdo e
desencorajar a ultima. Infelizmente, o poder monopolistico da propriedade privada
pode ser realizado em formas econdmicas por inumeraveis estratagemas; o locatario
conseguira aquela quantidade de lucro ndo importa como.” (HARVEY, 1980, p. 162-
163, grifo nosso).

Ou seja, ndo ¢ a concorréncia pelos precos associados a captura de rendas
diferenciais, cuja produ¢do imobilidria atua sob demanda social, na busca da menor
composicdo de custos, o que prevalece como caracteristica mais relevante em cidades
capitalistas; ¢ a producdo imobilidria voltada a oferta, segundo os precos de monopdlio,
definindo quais serdo os valores de uso mais desejaveis de serem explorados economicamente
em cada localizacdo, segundo a maior possibilidade de auferir lucros. A escassez de “boas”

localizagdes — ou sua raridade, como afirmam Carlos (2017) e Lojkine (1997) — a reprodugao

34 “La lucha de los constructores capitalistas por sustraer a la propiedad del suelo la mayor parte posible de las
plusganancias localizadas les lleva a tratar de desplazar continuamente las fronteras de las zona privilegiadas.”

35 Na literatura estrangeira, uso do solo se refere concomitantemente ao uso (atividade) e a ocupacdo (edifica¢do)
do solo.
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espacial do capital ¢ artificialmente induzida, o que implica que a segregacdo ¢ um projeto
socialmente agenciado, absolutamente necessario a geragao dos precos de monopélio.

Por exemplo, evidenciando a importancia das rendas de monopolio, construtoras e
incorporadoras costumam comprar terrenos ou velhos iméveis em localizagdes centrais as
faixas de consumidor de baixa, média ou alta renda, para cuja producdo imobilidria se
especializam. Constituem, dessa forma, /and banks (bancos de solo urbano) geograficamente
diferenciados segundo os produtos imobilidrios que pretendem langar no mercado, revelando
sua forma especifica de concentragdo fundiaria apds superar o obstaculo da reten¢ao do solo
pelo proprietario tradicional.

Além disso, o land bank pode ser utilizado por incorporadoras como lastro de
garantia de retorno financeiro a investimentos de terceiros sobre as futuras mercadorias-
imoveis. Assim, a capitalizagdo da empresa se da em antecipagdo a producgdo, na forma de
acoes revendidas na bolsa de valores, quando se tratar de empresa de capital aberto, ou da
securitizagdo por titulos crediticios, como certificados de recebiveis imobilidrios (RUFINO,
2016). Finalmente, quando se decide produzir imdveis em determinada localizacgao, ¢ porque
a renda fundidria previamente formada pelo conjunto da sociedade *® estd otimizada o

suficiente para extrair uma parcela razoavel de lucros através do mercado imobiliario.

“De uma forma geral, qualquer “titulo” — seja ele um titulo de propriedade ou de
crédito — que assegura ao seu dono uma renda previsivel pode ser transacionado
por um prego proporcional aquela renda. O fator de proporcionalidade ¢ dado pelas
diversas taxas de juros vigentes no mercado de crédito. Sendo o risco da aplicagéo
imobiliaria relativamente baixo, a taxa de juros aplicavel soi ser das melhores.”
(SINGER, 1980, p. 78, grifo do autor)

Essa ndo ¢ uma estratégia restrita a produ¢do imobilidria stricto sensu, retomando
o raciocinio de Lojkine (1997) sobre o papel dos grandes grupos financeiros em concentrar
propriedade. E comum que empresas que abrem seu capital na bolsa de valores fagam antes
uma grande aquisicdo de terrenos ou imoveis para lastrear as emissOes de titulos, se
imiscuindo no amplo espectro em que se constitui 0 mercado fundiario-imobilidrio. Dessa
forma, estdo igualmente interessadas em garantir a imobilizagdo temporaria e o rendimento
futuro do seu capital na forma de mais-valias fundidrias. A propriedade urbana ¢, sob a ldgica
da mercadoria, um investimento relativamente seguro para o capital, especialmente quando

este ndo encontra destinagdo lucrativa nas épocas de crise:

“A formagdo da terra [solo] e dos mercados imobilidrios tem um impacto
extremamente importante na circulagdo do capital através do ambiente construido
em geral. Uma taxa de rentabilidade sobre o capital monetdrio pode ser obtida
investindo-se em propriedades velhas assim como na constru¢do de novas. O capital

36 Cabe aqui relembrar o importante papel que o marco legal urbanistico tem ao permitir constru¢des mais
robustas em localizagdes mais valorizadas.
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monetdrio ocioso pode muito facilmente ser emprestado tanto como propriedade
quanto sob a forma dinheiro. Como uma parte do valor de uso de uma propriedade
depende da sua localizag¢do relativa, os capitalistas monetarios podem igualmente
investir na terra e na futura renda que ela possa produzir. Como a renda é encarada
como uma por¢do de mais-valor apropriado pelos proprietarios de terra, o capital
monetario estd sendo agora mais investido na apropriacdo do que na produgdo.”
(HARVEY, 2013, p. 317, grifo nosso)

Portanto, a distribuicao espacial da renda ¢ na esséncia — mas nao necessariamente
na pratica — uma questdo central para as politicas publicas urbana e de preservacao. Em um
contexto no qual prevalece a logica mercantil segmentada, os imdveis tombados sempre
estardo em posicao desfavorecida, j4 que, sendo relativamente velhos, portanto, obsoletos,
possuem menores condigdes de concorréncia no mercado imobilidrio. Dessa forma, ¢ o
terreno onde se erguem o que realmente incorpora a mais-valia como preg¢o de localizagao,
fazendo com a que a demoli¢do permaneca uma constante ameaca. As eventuais barreiras
legais a producdo imobilidria ndo passam muitas vezes de artificios ingénuos, pois, em certo
momento, a depender das articulagdes entre Estado e capitais privados, sdo irremediavelmente
eliminadas, possibilitando a captura da renda no seu apice.

Por outro lado, uma das formas de “atualizar” o valor de troca dos velhos imoveis
seria por continuas reformas e melhoramentos construtivos. Isso somente seria possivel, como
afirma Topalov (1984), quando fosse mais rentavel conservar o edificio velho do que deixar
que se deteriore, garantindo-lhe as condic¢des efetivas de concorréncia no mercado imobilidrio,
sendo uma primeira op¢ao de formag¢ao de renda. A segunda ¢ diametralmente oposta, quando
o proprietario opta pela deterioracdo do imoével. O autor assegura, ao analisar o mercado
habitacional, que o “abandono” do imovel ¢ inclusive um acelerador da transformacao do uso

do solo. No caso:

“...o0 proprietario arrendador ndo realiza os gastos necessarios para conservar o
imoével no mercado habitacional normal. A partir dai, a habitagdo tende a mudar de
mercado; seu aluguel real decresce e seus ocupantes eventualmente se alteram. O
edificio assim abandonado esta condenado em um prazo determinado a ser destruido
e, enquanto isso, deve produzir o maximo de renda possivel.”?” (TOPALOV, 1984, p.
175)

Me parece que essa “politica de deterioragdo”*® dos imodveis velhos estaria mais

proxima ao caso brasileiro, ja que a frequéncia de lancamento de novos edificios no mercado

37« . .el propietario arrendador no realiza los gastos necesarios para conservar el inmueble en el mercado de la

vivienda normal. Desde ese momento, la vivienda tiende a cambiar de mercado; su alquiler real baja y sus
ocupantes eventualmente cambian. El edificio asi abandonado estd condenado en un plazo dado a ser destruido, y,
mientras tanto, debe rendir el maximo posible.”

38 A deterioracdo e a reconversdo dos imdveis habitacionais a0 mercado subnormal inevitavelmente conduzem
ao problema do encortigamento em 4reas centrais brasileiras. Em um primeiro momento, havia sido lancada
como hipoétese de pesquisa uma “degradagdo planejada” no Centro de Fortaleza, agenciada por proprietarios e
corroborada pela regulamentacdo urbanistica, na forma de incentivos legais a renovag¢do imobiliaria. Isso
demandaria investigar “imoéveis velhos” como categoria, a despeito de sua patrimonializa¢do pelo Estado. Como



77

¢ relativamente grande, cuja venda inclusive tem prioridade de acesso a financiamento por
empréstimos bancarios. Para aprofundar essas duas questdes apresentadas por Topalov (1984)
sobre a extragdo de renda de imodveis velhos, discuto a seguir as possibilidades de mediagao
da mercantilizacao dos valores de uso da localizagdo, a partir do conceito de gentrificagdo,

que se relaciona a estratégias de revalorizagdo de imdveis “velhos” em “areas centrais”.

2.3 A contribuicao dos estudos de gentrificacao sobre a renda fundiaria

E extensa a literatura problematizando a associagio entre bens culturais e
mercadorias, especialmente os iméveis. Harvey (2005) discute, por exemplo, como as gestoes
urbanas, em um contexto de concorréncia regional por investimentos privados, conduzem a
preservacdo segundo estratégias mercantilizadoras do bem cultural. Isso se d4 com o avango
do empresariamento (HARVEY, 1996) enquanto abordagem naturalizada nos arranjos
institucionais, mediando a produ¢do do espaco urbano segundo a sua capacidade de gerar e
permitir a captura da renda fundiaria, tendo sido aquelas estratégias por vezes estudadas a luz
do processo de gentrificagdo. Zukin (1996), por exemplo, discute como algumas gestdes
urbanas dos EUA mobilizaram a “imagem do patriménio” construido na valorizagdo de
determinadas localizacdes. Essas areas, antes degradadas e com habitagdes utilizadas por
camadas sociais mais empobrecidas, passam a ser objeto de extensos investimentos publicos,
provocando, em contrapartida, a reconversdao do mercado imobiliario para as camadas sociais
de alta renda. A gentrificagdo ¢ apresentada pela autora ndo necessariamente como um
processo que traz a “destruicdo da materialidade” do patrimdnio, mas como a relagdo da
representacao da imagem dos bens difundida pela gestdo urbana mediando a valorizacao e a
consequente eliminagdo paulatina das praticas sociais anteriores a essa valoriza¢do, ao ocorrer
a mudanga do perfil populacional.

J4a a contribuicdo de Smith (1996), ao tratar de gentrificacdo, foca no horizonte
temporal da espera pela formacdo da renda em areas centrais (inner city). Um importante
processo socioespacial € a ocorréncia prévia de uma desvalorizacdo imobiliaria, o

pressuposto temporal do que ele conceitua como intervalo de renda (rent gap):

“O intervalo de renda ¢ a diferenga entre o nivel potencial de renda fundiaria e
aquela renda fundiaria efetivamente capitalizada sob o uso do solo ja existente. O

havia interesse, na verdade, em compreender as barreiras impostas a patrimonializacao, foi feita a op¢do didatica
por objetivar o problema na implementagdo da politica de preservagao como reflexo da produgdo do espago
urbano orientada a captura de renda pelo setor imobilidrio, especialmente em um contexto de crise do capital (o
impasse na preservagdo), sendo a deterioracdo uma das variaveis, o que, em si, ja demanda um arcabougo
teorico significativo.
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intervalo de renda ¢ produzido primeiramente pela desvalorizacdo do capital, o que
diminui a parcela de renda fundiaria passivel de ser capitalizada, assim como pela
expansdo ¢ desenvolvimento urbanos consecutivos [redesenvolvimento], os quais
historicamente aumentam o nivel potencial de renda fundiaria nas areas centrais.
Apenas quando o intervalo de renda se forma ¢ que o reinvestimento sera levado
adiante, uma vez que se o uso do solo atual realmente conseguisse capitalizar toda
ou a maior parte da renda fundidria, poucos seriam entdo os beneficios econdmicos
advindos do redesenvolvimento.” 3 (SMITH, 1996, p. 65, tradugio nossa)

O intervalo de renda é, portanto, a formacdo de uma diferenca cada vez maior
entre a renda efetiva do solo, objetivamente realizavel no presente, e a renda potencial do solo,
variavel especulada como condi¢do de futuro. A primeira ¢ sempre pressionada para baixo,
forcada pelo preco decrescente dos antigos imoveis, relativamente desvalorizados tanto pela
continua oferta de outros mais novos, em outras localizag¢des, quanto pelo agenciamento dos
proprietarios, ao “desinvestir” dos imoveis, permitindo sua deterioracao ¢ ou até realizando a
sua demoli¢do, como no exemplo dado pelo autor sobre as areas mais empobrecidas do Lower
East Side em Nova York, para dar lugar a novas constru¢des. Esse aspecto revela ndo apenas a
consciéncia dos proprietarios sobre o que sdo os intervalos de renda, mas também a
contradigdo mais expressiva da gentrificacdo, tanto se valorizando econdmica e
simbolicamente o espaco urbano pela imagem atrelada aos imoéveis antigos, quanto se
admitindo a demolicdo parcial do conjunto arquitetonico, justificada especialmente para
permitir a remocao violenta de ocupantes pobres.

Em seguida, pela engenhosa utilizagdo da midia, a gestdo urbana passa a justificar
ideologicamente novos investimentos publicos para “conter a deteriora¢do” e “recuperar a
area central da cidade”, pressionando a renda potencial do solo para cima, aumentando assim
o intervalo de renda. Essa estratégia publica ja teve muitos nomes no Brasil, sendo
“revitalizacdo” talvez o rotulo mais difundido nos anos 1990. Sempre se utiliza de diversos
estimulos de mercado, muitas vezes flexibilizando limitagdes administrativas ao uso ¢ a
ocupacdo do solo, para que os proprietarios “tenham interesse” em reformar ou reconstruir,
em seguida colocando seus imoveis novamente a disposi¢do, para venda ou aluguel. Esse € o
momento em que finalmente a renda do solo pode deixar de ser apenas potencial e se realizar,
e a gentrificacdo se consolida pela mudanca do perfil populacional dos consumidores das

novas habitagdes.

39 “The rent gap is the disparity between the potential ground rent level and the actual ground rent capitalized
under the present land use (...). The rent gap is produced primarily by capital devalorization (which diminishes
the proportion of the ground rent able to be capitalized) and also by continued urban development and expansion
(which has historically raised the potential ground rent level in the inner city). (...) Only when this gap emerges
can reinvestment be expected since if the present use succeeded in capitalizing all or most of the ground rent,
little economic benefit could be derived from redevelopment.”
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Aqui pontuo algumas questdes a respeito dos objetos sobre 0s quais esses autores
se debrugcaram: as areas centrais e antigos bairros de “cidades velhas” americanas. Zukin
(1996) tem o cuidado de afirmar que a gentrificagdo seria um fendmeno mediado pelo
patrimonio edificado, como no Soho em Nova York, em oposicdo ao que ela chama de
disneyfication, quando edificios historicistas (simulacros de arquitetura do passado) mediam a
valorizacao da localizagdo, fendmeno que ela atribui a “cidades novas”, como Los Angeles e
Las Vegas. Smith (1996) apresenta a ocorréncia combinada de renovagdo de prédios velhos e
a eventual demoli¢ao para a constru¢ao de outros novos. Em nenhum momento, o autor faz
mengdo ao patrimdnio cultural como categoria de analise, mas a de imoéveis velhos — que nao
sd0 exatamente a mesma coisa — mediando a formacao de mais-valias fundiarias.

As ideias que sempre aparecem implicadas tanto na acepgdo dele quanto na de
Zukin (1996) de gentrificagdo sdo a de um espaco urbano central (inner city) com mercado
habitacional deprimido, cuja localizagdo, em determinado momento, passa a receber
sucessivos reinvestimentos de “reabilitacdo”, segundo planos elaborados pela gestdo urbana.
A partir dai se inicia a remocio ou “expulsdo branca”*’ dos antigos moradores, ao passo que o
interior dos edificios passa por amplas reformas de renovag¢do. Os atributos materiais da
arquitetura histérica, especialmente os das fachadas, sio enaltecidos como valor de uso*!,
revelados por obras de restauro, como elementos de distingdo social dos novos consumidores
de habitagio, dispostos a pagar pelo monopdlio da localiza¢do.** No 4pice do processo de
gentrificacdo se consolida, entdo, a elitizacdo socioespacial.

Sao diversas as pesquisas brasileiras, por exemplo, que se apropriaram do termo
gentrificacdo utilizando estritamente o ultimo sentido, sem relaciona-la a observacdo de um
espacgo urbano central, o consumo visual do patriménio cultural edificado, a apropriacao da
arquitetura histérica como elemento social de distingdo, o intervalo de renda ou a
transformagdo das praticas sociais por expulsdo da antiga populagdo. A restrigdo do

significado de gentrificag¢do, passando a ser interpretada somente como seu proprio resultado,

40 Impossibilidade de grupos sociais economicamente vulnerdveis em continuar pagando pregos ascendentes de
impostos do solo e aluguéis, o que os pressiona a deslocarem voluntariamente sua moradia para localizagdes
mais baratas ou empobrecidas.

4 Em Berlim, por exemplo, o “Kiezaufwertung” (valorizagdo do bairro) tem sido uma estratégia recorrente da
articulacdo entre gestdo urbana, marketing imobilidrio e proprietarios, esses ultimos assumindo extensas
reformas (“Sanierung”) das velhas habitagdes multifamiliares ecléticas, “jungstil” e neoclassicas, estilos de
arquitetura socialmente muito valorizados na Alemanha como objeto de consumo. Os antincios em sites de
aluguel permitem inclusive “filtrar” entre “Neubau” (construgdo nova) e “Altbau” (constru¢do velha), muitas
vezes atribuindo pregos mais caros as unidades habitacionais dos tltimos.

42 Essa renovagdo do interior do edificio pode ser total ou parcial. Alguns termos utilizados principalmente na
promogao imobilidria sdo refurbishment, inclusive com demoli¢do interna total, e retrofit, que ndo me parece em
nada preciso. Esse ultimo, no Cédigo da Cidade de Fortaleza, aparece inclusive como termo que inclui
contraditoriamente o restauro.
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enfraquece as possibilidades tedricas oferecidas por esse conceito, que deveria ser visto
segundo um horizonte historico e geografico relacionado a varias daquelas subcategorias. E ai
que estd também o problema de utilizar a gentrificacao, considerando-se a abrangéncia de seu
escopo tedrico, na caracterizacdo do impasse na preservagao em Fortaleza, o que suscitaria
mais complicac¢des do que solugdes. Vou esclarecer.

A coleta de dados foi dedicada, primeiro, a sistematiza¢do de variaveis referentes
as decisdes nos arranjos institucionais, representadas principalmente pela implementagao de
instrumentos das politicas urbana e de preservagdo; segundo, a0 mapeamento e qualificagdo
dos resultados espaciais mais representativos da politica de preservagdo, utilizando como
principal recorte espago-temporal o espago urbano fortalezense na década de 2010. Em sintese,
o que foi constatado foi a deterioracdo regular dos bens segundo uma abrangéncia espacial
generalizada, a inércia dos fluxos decisorios de tombamento e de ZEPH, as tentativas de
sujeicdo de normas de preservacao a interesses ligados a producdo imobilidria ¢ uma certa
frequéncia de demoli¢des de bens em processo de tombamento.

Diferente da forma como Zukin (1996) apresenta a gentrificacdo, nenhum desses
indicadores responde a promog¢do da imagem do patrimonio pela gestdo urbana como forma
de “preserva-lo”. Da mesma forma, ndo me parece que a arquitetura historica de Fortaleza,
salvo rarissimas excegoes, seja um atributo de distingdo social de valor de uso mercantilizavel.
Pelo contrario, a existéncia de um impasse na preservagdo parece mais associada a
impossibilidade material de reinvestir no edificio ou a indisposi¢do politica de usar o
patriménio cultural edificado como mediador da captura de renda fundiaria*, pelo menos
segundo os regulamentos que regem a sua preservacao. Apesar da elitizacdo socioespacial ser
observada sobre um niimero de casos restritos a areas urbanas em franco desenvolvimento
imobilidrio do mercado habitacional de alto padrdo e turistico — a orla leste de Fortaleza,
especialmente os bairros Praia de Iracema, Meireles e Mucuripe, por exemplo —, ela ndo
esclarece a deterioragdo de bens que estdo completamente afastados dali, onde a elitizagao
ndo se apresenta.

Além disso, mesmo com profundas mudangas no zoneamento de extensas areas de
Fortaleza na década passada, dando mais flexibilidade a producdo imobilidria, nada comprova
elas serdo futuramente absorvidas por um mercado habitacional de alto padrdo. Considerar a
futura elitizacdo dessas 4areas como consequéncia ‘“natural” significaria simplesmente

profetizar a gentrificacdo, em uma atitude pouco cientifica, caindo em um estruturalismo

4 Isso é uma constatagdo inicial que merece ser explorada, decorréncia da propria dominancia da logica da
mercadoria, e ndo uma defesa da mercantilizagdo como parametro necessario a preservagao.
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trivial, ao considerar aprioristicamente reprodutivel, linear e imutavel, a amplitude desse
processo socioespacial, a despeito da historicidade de categorias como renda fundiaria e
patrimoénio cultural.

Pelo contrario, o objeto de estudo vem sendo construido a partir de observagoes
do proprio cotidiano fortalezense, sendo o impasse na preservagdo reproduzido como
deterioragdo difusa no espaco urbano, em areas “ricas” e “pobres”, “centrais” e “periféricas”.
Isso nao significa que ndo haja gentrificacdo em Fortaleza, mas que as categorias do horizonte
temporal desse processo sdo observaveis de maneira assimétrica no espago urbano, o que,
para a coerente correspondéncia entre objeto e teoria (impasse na preservaciao Vvs.
gentrificacdo), significaria reduzir o primeiro a recortes espaciais muito especificos. Ou seja, a
gentrificacdo ¢ um processo cuja validade estd em uma escala urbana diferente da
manifestagdo concreta, fisico-territorial, dos dados espaciais que sistematizei sobre o impasse
na preservacdo.** Por outro lado, uma vez que o solo urbano possui uma propriedade
mercantil inegdvel e espacialmente generalizada, tanto a categoria renda de monopolio,
quanto intervalo de renda, com projecdo regulada entre desvalorizacdo (desinvestimento),
ampliacao da mais-valia fundiaria (reinvestimento) e sua captura (realizacao), merecem sim
ser recuperadas, o que permitird importantes tensionamentos quanto a produgdo politica do

“zoneamento lato sensu” em Fortaleza, a se explorar mais a frente.

2.4 Ajuste do capital e destruicio criativa

A seguir serdo aprofundados alguns aspectos inerentes aos arranjos produtivos,
buscando revelar as principais formas de articulagdo que eles mantém com o Estado, de forma
a se reproduzirem e superarem as crises ciclicas inerentes a esse processo. O que Harvey
(2013) apresenta como ajuste se trata tanto de deslocamentos geograficos (spatial fix), quanto
de deslocamentos temporais (temporal fix) das crises inerentes a reproducao do capital. “Crise
¢ o nome para as fases de desvalorizacdo e destruigdo dos excedentes de capital que nao
podem ser lucrativamente absorvidos” (HARVEY, 2013, p. 29). Ou seja, a crise se d4 quando

0 lucro fica temporariamente impedido de ser extraido — o lucro se forma sobre as mais-valias

4 A questdo da inadequacdo da gentrificacdo enquanto categoria explicativa do impasse se refere menos a uma
divergéncia teorica do que a constatacdo de distintas espago-temporalidades. A gentrificagdo (associada ao
patrimdnio) apresenta recortes espaciais restritos a areas urbanas onde ocorreram fortes investimentos publicos
em cultura, especialmente nos anos 1990, quando Francisco Weffort esteve a frente do Ministério da Cultura.
Como importantes referéncias, cabe destacar o artigo de Linda Gondim “Espago Publico, requalificacdo urbana e
consumo cultural: o Centro Dragdo do Mar de Arte e Cultura e seu entorno”; ainda, o artigo de Rogério Proenga
Leite sobre o Recife Antigo intitulado “Patriménio e consumo cultural em cidades enobrecidas”.
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da produgdo, da terra (renda) e do proprio dinheiro (taxa de juros), sendo o objetivo central

inerente a propria natureza expansiva do capital:

“O lucro [...] é dividido nos componentes do lucro sobre o capital mercantil, do juro
sobre o capital monetario, da renda derivada da terra e do lucro da empresa. [...] O
processo de circulagdo que comec¢a com dinheiro e termina com dinheiro ¢ a forma
paradigmatica da circulagdo do capital.” (HARVEY, 2013, p. 124-125)

Por um lado, as crises revelam a impossibilidade do capital em circular e, portanto,
continuar se expandindo; elas sdo a aparéncia que assume o desequilibrio dos processos de
troca. Por outro, os ajustes sdo as ‘“solugdes” ou “corregcdes” que as revertem, pondo
novamente o capital em circulacdo, o que se da em parte pelas proprias politicas publicas
engendradas pelo Estado. Os ajustes tém carater eminentemente responsivo em relagdo as
crises, sdo ‘“deslocamentos” espago-temporais dos problemas estruturais do capitalismo,
resultando de estratégias que envolvem a pela articulacdo entre os arranjos produtivos e os
arranjos institucionais. As crises € os ajustes sdo, na verdade, partes de um mesmo processo,
de ocorréncia ciclica, em que os diferentes capitais devem se reestruturar para garantir a sua
continua reproducao.

Harvey (2013) identifica trés entraves fundamentais a circulacdo do capital,
fomentadores das crises: a superacumulagdo, a irrealizacdo do valor da mercadoria e o
descompasso entre setor produtivo e financeiro levando a bolhas especulativas. A
“acumulagdo pela acumulag¢do™ se apresenta como uma condi¢do naturalizada ndo apenas
pelos proprios capitalistas*>, como pelo conjunto da sociedade, que reproduz ideologicamente
sua vida material refém da ldgica mercantil. Sendo a acumulacdo uma “regra imposta pela
competi¢do, opera independentemente da vontade individual do capitalista (...). Isso também
une todos os capitalistas, pois eles t€m uma necessidade comum: promover as condi¢gdes para
a acumulacdo progressiva.” (HARVEY, 2013, p. 76-77). Sendo a superacumulagdo a
circunstancia que deflagra a crise, ela se apresenta como:

1. Superprodug¢do de mercadorias, resultando em excesso de estoque, sem
liquidez, superando a “demanda efetiva” no mercado. No caso, os produtos
ficam sem possibilidade de serem trocados, segundo seu real valor, por capital
monetario. Também se incluem aqui o estoque de produtos inacabados, sem

possibilidade de adquirir insumos ou crédito para subsidiar a sua finalizacao;

4 Para que ndo se confunda, capitalistas sdo a classe social definida como os proprietarios dos meios de
produgdo, que se define como capital fixo (plantas industriais, maquindrio etc.). Ja a propriedade da terra cumpre
um papel central na acumulacdo, ja que ela, em perspectiva marxista, tem carater igualmente instrumental, ao
constituir localizages geograficas otimizadas para o setor produtivo.
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2. Capacidade de producao ociosa, ou seja, todo o instrumental (capital fixo) de

apoio a producdo sem possibilidade plena de utilizagao;

3. Forga de trabalho ociosa, apresentando-se como desemprego;

4. Recursos monetarios sem destinacdo, ou seja, sem possibilidade de

reinvestimento lucrativo;

5. Rendimento do capital investido expresso como taxa de juros reais

decrescente.

Todas as formas de aparéncia acima na verdade sdo representagoes superficiais do
mesmo problema — a estanqueidade momentanea da circulagdo —, constituindo-se no que
Harvey (2013) denominou de /imites do capital. O autor ressalta que essas aparéncias podem
ocorrer simultanecamente ou ndo, nem sempre todas sendo varidveis em um contexto
especifico de crise. Podem se apresentar sobre um recorte geografico mais restrito, um
periodo mais restrito, assim como se dar especificamente sobre um setor produtivo, ndo
necessariamente se generalizando sobre o conjunto de arranjos produtivos. De outra forma, a
simultaneidade setorial e inter-regional das variaveis de superacumulacdo ¢ o motor das crises
geograficamente ampliadas, como as crises nacionais e crises globais do capital.

Nesse sentido, as crises t€ém no espago urbano um [dcus privilegiado de
evidenciagdo. A crise nao é, claro, somente urbana, mas a cidade — como centraliza fung¢des
econOmicas especialmente atreladas a captura das mais-valias — acaba revelando grande parte
das contradi¢des da reproducdo ampliada do capital, tal e qual denuncia Carlos (2017). Uma
crise urbana se revela usualmente como uma crise de acumula¢do manifestada nos diversos
setores econdmicos envolvidos na producao do espago urbano, como o da construcdo civil,
que tem como um dos principais indicadores as flutuacdes de precos de compra e venda de
imoveis. Em sintese, equivale a dizer que uma crise economica também se mostra como crise
urbana quando se revela na materialidade do ambiente construido, produzindo uma paisagem
de crise (HARVEY, 2013).

Em uma situacao de superproducdo, a mercadoria somente podera ser vendida por
um preco abaixo do seu valor, ndo conseguindo “se pagar”, nem possibilitando a extra¢do das
mais-valias, que se converteriam efetivamente em uma parcela do lucro. O valor € o tempo
socialmente necessario de utilizagcdo da forca de trabalho para a produc¢ao de uma mercadoria,
enquanto a mais-valia, no processo produtivo, se forma sobre o tempo excedente de utilizagao
da for¢a de trabalho para que o capitalista consiga auferir lucro. Ou seja, ndo existe a
possibilidade de retorno financeiro do investimento inicial, nem do que foi aplicado (custos de

producdo), nem como mais-valia. Se o imdvel ndo ¢ vendido, seu investimento se perde € o
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incorporador ndo pode saldar suas dividas. Assim, se formam reacdes em cadeia, ja que
estoques sem liquidez afetam diretamente a utilizagdo do capital fixo (maquindrio, transporte)
e da forca de trabalho, ficando ociosos. Toda a cadeia de produgao e circulacao do capital
passa a ser afetada. O resultado ¢ a desvalorizagao de varias dessas formas de capital, ou seja,

a destruigdo do valor.

“...as perdas sdo distribuidas e, qualquer que seja a luta de poder que as acompanhe,
a exigéncia geral para retornar o sistema a algum tipo de ponto de equilibrio ¢ a
destrui¢ao do valor de uma determinada por¢do do capital em circulacdo, de modo a
equilibrar o capital total que circula com a potencial capacidade de produzir e
realizar mais valia sob relacdes de produgdo capitalista. Uma vez que a
desvalorizagdo necessaria foi realizada, a superacumula¢do ¢ ecliminada e a
acumulacdo pode renovar seu curso, muitas vezes sobre uma nova base social e
tecnoldgica. Assim, o ciclo vai executar o seu novo curso.” (HARVEY, 2013, p. 279)

A destruicdo do valor é um processo, primeiro, subjetivo, pois opera como
ideologia difusa na sociedade, utilizando-se das retoricas liberais no fortalecimento dos
mecanismos simbolicos de sua reproducgdo, assumindo um carater organico: o que ¢ velho,
“sem valor”, tem de dar lugar ao que € novo, o que efetivamente possuiria “valor”. Além disso,
pode ser objetivo, material, alcangando também a destruicdo material do que for obsoleto,
com valor de uso socialmente deprimido, ou seja, que tenha dificuldade de se realizar

enquanto mercadoria.

“O efeito da inovagdo continua é, no entanto, desvalorizar, sendao destruir,
investimentos e habilidades de trabalhos passados. A destrui¢do criativa esta
embutida na propria circulagdo do capital. A inovagdo exacerba a instabilidade e a
inseguranga, tornando-se, no final, a principal forca que leva o capitalismo a
periddicos paroxismos de crise.” (HARVEY, 1992, p. 102, grifos do autor)

Dessa forma, a destrui¢do do capital excedente, eliminando estoques, capitais
fixos, relegando pessoas a condicdo de desemprego, ¢ contraditoriamente uma estratégia de
reversao da superacumulagdo, permitindo que se alcance um novo equilibrio das relagdes de
troca e o capital volte a se reproduzir de forma ampliada (HARVEY, 1992, 2013). “Durante as
crises, todas as contradi¢des internas da mercadoria e do capital ficam 6bvias no cotidiano. O
carater secundario do valor de uso das mercadorias frente ao valor de troca fica evidente na
inutilizagdo macica e destruicdo de mercadorias” (BOTELHO, 2014, p. 75). A destrui¢do
criativa, portanto, ¢ uma aparéncia material da reversao da crise, fomentando a reorganizacao
dos arranjos produtivos e a readequacao das relagdes de mercado.

O Estado cumpre um papel decisivo na reversdo das crises, ao tomar medidas
“ajustadoras”. Essas envolvem por exemplo a manuten¢do da taxa geral de juros elevada (no
Brasil, a SELIC), durante a crise, para impedir que uma grande quantia de capitais monetarios
se movimente, gerando mais inflacdo. Organiza igualmente a antecipacdo de recursos

monetarios para a producdo imobilidria através do sistema de crédito, afinal, quanto mais
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rapido uma mercadoria “circular” (compressdo do tempo entre compra e venda), mais rapido
se realiza seu valor e se extrai o lucro correspondente (HARVEY, 2013)%,

O Estado age também absorvendo os capitais excedentes, especialmente no
redesenvolvimento urbano — que envolve “destrui¢do e recriagdo” — de localizagdes
promovidas estrategicamente aos interesses de investimentos privados. As agdes contemplam
a contratacdo de obras de infraestrutura ou estimulos a reutilizagdo de propriedades urbanas
obsoletas, por meio da flexibiliza¢do de taxas para a redugio de custos de producio*’. A meta
¢ o alavancamento dos precos na localizagdo, o que permite novamente que as mais-valias
possam voltar a ser convertidas em lucro, criando uma nova fronteira de investimento
lucrativo.

Para elaborar a necessaria sintese, como a renda fundidria depende do preco,
durante uma crise ela somente poderia ser extraida (efetivada) abaixo do seu nivel potencial.
A desvalorizacao reflete a diferenga que Smith (1996) identificou entre a renda potencial e a
renda efetiva, o intervalo de renda, que tenderd a aumentar, criando oportunidades de alocac¢ao
de capitais monetarios ociosos para grandes grupos financeiros, que, assim, se “moldam” a

crise. A “imobilizacdo” permanece entdo como uma das principais estratégias de

sobrevivéncia até que os capitais possam novamente voltar a se reproduzir ampliadamente.

“Se a reserva é necessaria para equilibrar o processo de troca, isso implica que o
dinheiro reservado seja usado segundo alguns principios racionais — o dinheiro deve
ser retirado de circulagdo quando a producdo de mercadorias estiver em baixa, e
langado de volta na circulagdo quando a produgdo de mercadorias se restabelecer”.
(HARVEY, 2013, p. 57)

Retomando o esquema que Harvey (1980) identificou como dominante — o valor
de troca determinando o valor de uso do solo — a abertura de fronteiras urbanas ao
investimento dos capitais ociosos modelaria também os fluxos decisorios do “zoneamento
lato sensu”. Quanto mais uma gestdo urbana assumir um carater empresarialista, mais
disposta estara em agenciar o solo segundo a formagao de precos de monopolio, promovendo
localizagdes pela alocacdo de recursos em melhoramentos do ambiente construido e
reformulando o marco juridico que cria limitacdes administrativas a producdo. A minha
proposta ¢ que o impasse na preserva¢do seja, portanto, interpretado como mecanismo
politico, impulsionado através dos arranjos institucionais, de organizacdo da competi¢do dos

capitais “reféns” da renda fundiaria, uma forma de ajuste a expansdo ampliada do capital a

46 Harvey (2013) traduz a contradi¢io do sistema de crédito como forma de “aniquilacdo do espago pelo tempo”.
47 Essa reducdo ndo deve ser lida de forma absoluta, mas como uma medida relacional entre prego final e custos
da produ¢do; no caso, sdo mais lucrativas as mercadorias que garantem a maior amplitude entre o recurso
investido (custo de produgdo) e o preco final, o que reflete o importante papel das mais-valias no sistema
produtivo.
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que o patrimodnio cultural fica submetido, afetando as formas como historicamente foram
concebidos os seus instrumentos de protecdo. Retomarei essa perspectiva ao apresentar o
conceito de ajuste do patriménio, postulado por Scifoni (2015, 2018) ao estudar uma
contraditoria seletividade na implementacao do tombamento em Sao Paulo. Antes, apresento a
formagao e o desenvolvimento do pensamento e da praxis preservacionista no Brasil, com
foco nas agdes do Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), para
potencializar a avaliagdo do alcance dos instrumentos de preservagao frente a 16gica mercantil

imposta sobre o espaco urbano.
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3 INSTRUMENTOS DE PRESERVACAO NO ESPACO URBANO

Neste capitulo serdo discutidos instrumentos de regulagao do espago urbano que
servem a preservacao no Brasil, sua criacdo e agenciamento politico: no caso, o tombamento e
o0 entorno, a zona especial de preservacao e o inventario protetivo. O principal balizador serd a
segmentagdo entre as politicas publicas de preservagdo e urbana, considerando a agéncia de
interesses fundidrios sobre os arranjos institucionais responsaveis pela organizacao do espago
urbano. O objetivo ¢ subsidiar nos capitulos seguintes o aprofundamento das razdes do
impasse na politica de preservacdo em Fortaleza, avaliando o alcance da aplicagdo dos
instrumentos sob um projeto politico de cidade onde a renda fundiaria se pauta como critério
central na organizacao e aplicacdo das normas de zoneamento, consideradas lato sensu. Dessa
forma, a discussao sera apresentada pelos temas:

e Os tipos de coisas memoriais mais comuns no espago urbano, sobre os
quais incidem instrumentos reguladores de preservagao;

e Os fundamentos dos conceitos de patrimonio, tombamento, entorno € zona
especial de preservacdo, em suas relacoes com a producdo do espago
urbano.

Um dos problemas que permeia tanto a politica de preservacao quanto a politica
urbana ¢ a implementag¢do da regula¢do sobre bens de interesse cultural pelo Estado, cujos
ciclos sugeri anteriormente delimitar como patrimonializacdo e sustentabilidade da
preservagdo. De inicio, a cada tipo de patrimonio que possua um suporte material, uma
ocorréncia espacial especifica, esta atrelado um instrumento normativo igualmente especifico,
e sua definicdo se reflete na operacionalizagdo da preservacdo. Por exemplo, o monumento
historico (CHOAY, 2001), considerado o primeiro tipo a ter protecdo legal no Ocidente, se
refere a um elemento espacial especifico, que paulatinamente vai adquirindo qualidades
emuladoras de memorias socialmente compartilhadas — ou seja, mediante um processo
historico de apropriagdo simbolica de longa duracdo pela comunidade que o valora. Sendo
sempre um imovel (arquitetura), um espago publico (praga ou parque) ou um elemento
escultorico em espago publico, o instrumento de protecao a ele instituido foi o tombamento.

A medida que novos tipos de coisas memoriais ganhavam reconhecimento
cientifico, social e politico, foram criados instrumentos especificos para sua protecao,
indicadores da ampliacdo da matriz operacional do patrimdnio na segunda metade do Século
XX. A concepgao de diferentes instrumentos €, a primeira vista, um importante mecanismo de

inclusdo social de “novos patrimonios”, dado que mais categorias de bens passam a ser
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valoradas, reconhecendo a diversidade cultural inerente as sociedades modernas. Entretanto, o
excesso de abordagens na patrimonializacdo, ao delimitar tipos distintos de bens sujeitos a
protecao especifica por um instrumento “adequado”, também revela a historica fragmentagao
no desenvolvimento da gestdo da preservagdo, ndao apenas no Brasil (JEUDY, 1990;
MENESES, U. 2012).

Hé concepcdes de bens que se aprimoram, como € o caso da prote¢do as areas
urbanas “antigas”, pela proposi¢io relativamente recente de sitio histérico*®, nos anos 1960,
por cuja definicdo se admite a existéncia de um recorte espacial diferenciado pelo valor
cultural, mas imerso em uma cidade em constante modificacdo e reapropriagdo. Antes disso,
as areas urbanas patrimonializadas eram geridas de forma antagénica em relagdo ao tecido
urbano mais moderno, emblematico da dicotomia entre passado e presente na origem do
debate patrimonial ocidental: para promover a valoriza¢do cognitiva dos suportes materiais da
memoria coletiva, se propunha extirpar o “contagio profano” de tudo o que se apresentasse
como “moderno” (CHUVA, 2017).

Essa visdao dicotomica foi fundante na praxis preservacionista brasileira,
pressupondo que a paisagem envoltoria dos bens protegidos devesse transparecer um passado
“intacto”, com o minimo de relagdo visual ou contato fisico com “elementos espurios”. Se
procurava inclusive, quando a ancianidade da paisagem ja ndo estava presente, isolar os bens
patrimonializados por areas verdes, aplicando-se um zoneamento especifico, além de adaptar
arquiteturas contemporaneas a certos padrdes estilisticos modernos celebrados pelo discurso
patrimonial (MOTTA e THOMPSON, 2010; SANT’ANNA, 2014). Entretanto, o salto
brasileiro de urbanizacdo nos anos 1960 e 1970, com o aumento rampante da populagdo
vivendo em cidades, tornaram essa praxis insustentavel, abrindo caminho a uma nova
racionalidade da protecdo do bem cultural urbano, alinhada ao debate internacional. Isso
permitiu & nogdo de sitio histérico ascender como categoria® e abrir caminho a definigdo de
novas modalidades de bens.

Essas permanentes tentativas de melhoria nos instrumentos, relacionadas a
constantes revisdes de conceitos, ja demonstra a impossibilidade de apresentar as abordagens
de regulagdo da preservagao no espago urbano de forma desistoricizada. A cada tipo de objeto

memorial estd relacionado um instrumento especifico, portanto, tendo evoluido suas nogdes

48 A principal referéncia ao conceito foi editada nas Normas de Quito, em dezembro de 1967 (ORGANIZACAO
DOS ESTADOS AMERICANOS, 1967).

4 SANT’ANNA (2014) sugeriu tratar essas duas abordagens na praxis preservacionista brasileira, (1) a da
pressuposi¢do de uma paisagem estatica, em que as marcas do passado sdo indeléveis, e (2) a assimilacdo de uma
paisagem resultante da continua expansdo urbana contigua a paisagem considerada “historica”, respectivamente,
como “cidade-monumento” (até os anos 1970) e “cidade-documento” (a partir dos anos 1970).
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de modo equivalente e proporcional. Sendo assim, uma rela¢ao possivel de objetos memoriais

ontologicamente urbano-espaciais e seus instrumentos de preservagdo, no Brasil, seria:

1.

O monumento historico, sendo um edificio ou outra constru¢do de interesse
cultural de preservacao (praga, parque, escultura) considerado isoladamente,
protegido por tombamento ou, mais recentemente, também por inventdrio
protetivo de bens culturais imoveis;

O sitio historico, area com notavel homogeneidade morfoldgica, protegido por
tombamento (na praxis da preservagdo stricto sensu) ou zoneamento especial
de preservagdo (na préaxis urbanistica justapondo-se a preservagao);

O sitio historico que inspira a preservagdo pela importancia cultural, pela
relacdo de afetividade com a comunidade, cuja homogeneidade morfolédgica ¢
um critério eventual, ndo definitivo. Geralmente os instrumentos associados
sdo o inventdrio protetivo de imoveis ou 0 zoneamento especial de
preservagdo. De forma a diferencid-lo do sitio historico tombado, o chamarei
simplesmente de “bairro antigo”;

A paisagem da darea envoltoria, tanto do monumento histérico tombado,
quanto do sitio histérico tombado, sobre a qual incide o instrumento
denominado de entorno. A area envoltoria ndo € um bem em si, mas a sua
paisagem implica diferentes formas de apreensdo do bem efetivamente
tombado. Portanto, o entorno também impde limitagdes administrativas ao uso
e a ocupagdo do solo, baseadas na prote¢do a bens, merecendo ser elencado
nesta lista. O critério desta inclusdo ¢, portanto, estritamente pragmatico no
estudo dos conflitos entre tombamento e captura da renda fundidria, nao
devendo ser considerada a paisagem da é4rea envoltoria como tendo valor
cultural intrinseco, mas uma espécie de anteparo cognitivo aos verdadeiros
bens;

Os monumentos ¢ sitios naturais e paisagisticos, como espécimes arboreos>’,
serras, picos, espelhos d’agua, rochedos, campos dunares, protegidos muitas
vezes por tombamento, ou por instrumentos especificos de zoneamento

ambiental (especialmente as unidades de conservagao);

50O Municipio de Recife, por exemplo, estabeleceu critérios para o tombamento de 4rvores e palmeiras ja em
1979. Consideram-se a sua localizacdo, raridade, beleza, ou condi¢des de porta-sementes, para efetivagdo do
tombamento. Consulte-se o Decreto Municipal n® 24.510 de 22 de maio de 2009. Pelo menos mais de 50 arvores
e palmeiras do territério municipal se encontram hoje protegidas contra agdo antropica.
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6. A paisagem cultural, &rea apropriada historicamente por populacio
tradicional, instituida pelo Estado brasileiro através da chancela. Por ela, se
reconhece de forma associada as praticas culturais envolvendo a apropriacao
histérica de determinada por¢ao do territorio, combinando tipos humanos,
seus saberes e fazeres e os lugares nos quais reproduzem material e
simbolicamente a vida. E provavelmente o tipo de protegdo menos
fragmentario dentre os varios aqui descritos;

7. O lugar, referindo-se a uma atividade de grande relevancia cultural
intermitentemente realizada sobre determinada localizagdo espacial,
reconhecido por registro, podendo se dar sobre um edificio ou espago aberto.
O registro, na verdade, ¢ uma protecdo ao patrimdnio imaterial, reconhecendo
e orquestrando a promogao por politicas publicas de saberes e fazeres; no caso
do lugar, se volta antes as suas formas de apropriacdo, ndo especificando
exatamente como a materialidade deva ser preservada. Ha claramente uma
intersecdo conceitual com “bairro antigo”, diferenciando-se em razdo da
extensao espacial.

8. Os monumentos arqueologicos e pré-historicos, cuja guarda e protecao ¢
legalmente conferida ao Poder Publico apds a sua identificacdo, podendo
ainda sofrer desapropriacdo, quando for constatado significado arqueologico
excepcional das jazidas®!.

Ha, certamente, problemas na disposicdo dessa lista, decorrentes da propria
compartimentacdo da gestdo entre patrimonio material e imaterial. A no¢do de patrimdnio
material no espaco urbano induz uma leitura refém da unidade tipoldgica e morfoldgica
arquitetonica, como se o monumento histérico ou o sitio histérico se bastassem sem as
préaticas sociais correntes que deles se apropriam e subsidiam a propria preservacdo. Uma vez
que o tombamento protege essa ‘“‘materialidade tipo-morfologica” como ‘“‘documento
herdado”, as praticas e, consequentemente, a participagao social na preservacao muitas vezes
sdo relegadas a segundo plano. Exemplo de consequéncia direta ¢ o desaparecimento
paulatino das formas de apropriagdo e sua substitui¢do por modernos valores de uso ligado ao
consumo visual dos bens, como extensivamente denunciado nos estudos de gentrificagao.

A destruicdo opera também na dire¢ao inversa. Por um lado, os avangos na

inclusdo de “novos patrimoénios”, com a criagdo de mais instrumentos, permitiram a prote¢ao

! Conforme a Lei federal n. 3.924, de 26 de julho de 1961. Ainda, o Cddigo Civil brasileiro informa em seu art.
1230 institui que a propriedade fundiaria ndo abrange os monumentos arqueologicos, dentre outros.
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a bairros antigos, lugares e paisagens culturais, para os quais, as formas sociais de apropriagao
do espaco e da paisagem s3o protagonistas, ja que a morfologia e a tipologia arquitetonica nao
prevalecem como critério isolado para na defini¢ao desses tipos de bens, apesar de ndo
necessariamente estar excluida. Por outro lado, muitas vezes os lugares e bairros antigos
continuam paulatinamente tendo sua materialidade desfigurada, transformada, e até
efetivamente destruida, pelo proprio Estado e por grupos econdmicos com interesse no prego
do solo, entrando em conflito com os grupos sociais que os valoram como seus bens, seu
patrimonio cultural. Ja se prop0s inclusive o despautério de proteger monumentos historicos e
paisagisticos por meio de registro®2, para ndo incomodar proprietarios interessados na captura
da renda fundiaria.

Como mencionado no capitulo anterior, Meneses (U. 2012) argumenta que a
segmentacdo entre material e imaterial ¢ problematica no tratamento da questdo patrimonial,
defendendo uma leitura integrada dos bens segundos os diversos valores sobre eles
socialmente implicados. A classificagdo dada anteriormente ndo esgota a diversidade
brasileira na gestdo da preservacao, especialmente no que toca aos municipios, que tém criado
instrumentos cada vez mais diferenciados de patrimonializacdo e gestdo de diferentes tipos de
bens. Se essa diversidade instrumental sugere uma tentativa continua de superar as exclusdes
na preservacdo, a sua implementagdo, na pratica, se sujeita frequentemente as mesmas
interpretagdes e ideologias que deram base a selecdes na patrimonializagdo em periodos
anteriores, especialmente pelo Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional
(IPHAN). Esse ¢ mais um motivo para uma leitura historicizada na avaliacao da eficiéncia dos
instrumentos no atendimento a politica de preservacao no Brasil.

Dessa forma, interessa-me aqui primeiro entender como essas categorias de
patrimonio evoluiram simultaneamente a seus instrumentos de prote¢do no aparelho
normativo do Estado. Entretanto, a analise de todos os tipos de bens e protecdes acima
listados demandaria a utilizacdo de conceitos adicionais também especificos, o que pode
tornar-se um estudo comparativo desnecessariamente extenso as pretensdes desta pesquisa.
Portanto, apesar da relacdo sugerida, se dard maior énfase ao que esclarece mais facilmente o
conflito entre as politicas de preservagdo e urbana, especialmente quanto a predominancia da
captura da renda fundiaria como elemento protagonista na produg¢do do espaco urbano em

Fortaleza. No caso, sdo os monumentos historicos, as areas envoltorias e os bairros antigos,

52 Pelos menos dois foram os casos em assembleias do COMPHIC, em Fortaleza, onde se langou a proposta de
proteger por meio de registro a Casa do Mainha e a Praga Portugal. O resultado do debate foi a demolicao da
primeira, de propriedade privada, enquanto a segunda foi reformada, nenhum dos dois, entretanto, recebendo
nenhum tipo de protecao, ao final.
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tratados a partir da vulnerabilidade de seus instrumentos de protecdo a interferéncia de

interesses econdmicos>>.

3.1 A invencio do patrimo6nio no Brasil

O desenvolvimento do conceito de patrimonio no Brasil pode ser apresentado em
pelo menos trés periodos distintos, aos quais corresponderam diferentes interpretagdes do que
seriam os bens brasileiros: nas décadas de 1910 e 1920, da década de 1930 a de 1970 e apos a
década de 1970. A discussao sobre o que seria o patrimonio brasileiro teve inicio na década de
1910, momento em que grande parte das antigas colonias da América Latina comemoravam
seus centendrios de independéncia. O cerne do debate sobre bens imdveis girava em torno do
que seriam as “auténticas” arquiteturas que identificariam cada pais enquanto nagdo, o que
inevitavelmente levou ao questionamento da importacdo e da reprodugdo de padroes
estilisticos europeus feitas especialmente pelas elites e o Estado (FONSECA, 2005).

O modelo civilizatério difundido apds a Proclamacdo da Republica havia se
orientado a assimilagdo ndo apenas de habitos e costumes tipicamente europeus entre as elites
urbanas, como também de referéncias plasticas, o que implicou na arquitetura a modifica¢ao

de sua aparéncia pelo surgimento dos “estilos historicos” >*

no Brasil, fase da arquitetura sob o
dominio do historicismo, do revivalismo e do ecletismo™. A inovacio plastica se alinhava ao
proprio desenvolvimento urbano e & maior especializa¢do da produgdo imobiliaria no pais. Os
melhoramentos industriais se traduziam na produ¢do mais rapida, padronizada e em maior
escala de pecas em pedra, madeira, ferro e concreto, decorativas ou estruturais. Representando
um novo valor de uso para as elites, constituia-se em uma forma de distin¢do social pela
arquitetura, ao recusar e tentar superar a heranca construtiva do passado colonial brasileiro,
entdo considerado primitivo, atrasado, obsoleto.

Em critica a essas tendéncias europeizantes € que surgiu 0 movimento neocolonial

em arquitetura, pelo qual intelectuais brasileiros comegavam a pautar a “construcao” de uma

53 Fortaleza ndo possui sitio historico tombado; apenas dois conjuntos arquitetdnicos, um formado por trés
edificios no Centro, conhecido como “Complexo Educacional” e o segundo, as edificagdes da Estacdo Jodo
Felipe.

54 Sdo diversos, sendo frequentemente reprodugdes de padrdes estilisticos vernaculares e eruditos de arquitetura
estrangeira, especialmente a ocidental europeia.

35 Sem muitas delongas, o primeiro termo se refere a repeti¢do de padrdes espaciais e decorativos greco-romanos,
ou seja, o neoclassico; o segundo, a tentativa de criar novas espacialidades e referéncias plasticas com base no
repertorio histérico herdado; o ultimo, & “mistura” de referéncias plésticas de outras épocas e culturas
simultaneamente no espago urbano ou sobre um mesmo edificio, o qual pejorativamente passou a ser chamado
de pastiche compositivo. Considero a terminologia do ecletismo mais abrangente, sendo, portanto, a que
utilizarei para referenciar as manifestagdes arquitetonicas desse periodo.
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identidade nacional. Dessa forma, ¢ que a preservacdo da memoria passa a ser debatida como
meio de formagdo cidadd e parte de um projeto de nacdo. Na busca de uma “arte
verdadeiramente brasileira”, o neocolonial se alinhava aos crescentes projetos nacionalistas no
continente, questionando o valor cultural da reprodugdo plastica de padrdes importados,

amplamente difundido nas escolas de belas artes.

“O estilo neocolonial, mais do que uma manifestacdo arquitetonica especificamente
paulista, ou mesmo brasileira, configura-se como um fendmeno cultural mais amplo,
inserindo-se plenamente no impulso nacionalista verificado por estes anos em toda a
América Latina — para o qual também concorreram, de um lado, o relativo declinio
da hegemonia europeia, em consequéncia da 1*. Guerra Mundial; e, de outro, as
comemoragdes dos varios centenarios de independéncia dos paises latino-
americanos, nas primeiras décadas do século — entre os quais, o do Brasil, um dos
mais tardios, em 1922.” (PINHEIRO, 2006, p. 5-6)

A ascendente metropole paulistana foi o centro pioneiro da proposta neocolonial
no pais. Tendo como principal expoente o erudito Ricardo Severo, o movimento tinha como
objetivo valorizar o passado arquitetdnico anterior a introdu¢io dos modismos europeus>®,
tendo um importante papel na constru¢do de um olhar diferenciado aos antigos bens, entdo
relegados a condi¢do de monumentos do atraso cultural. Possuia duas estratégias combinadas:
a primeira, de carater retroativo, consistia em identificar e “proteger” os monumentos
historicos e, a segunda, progressiva ou revivalista, de utilizar a linguagem plastica do passado
colonial como modelo para uma “nova” arquitetura autenticamente nacional. Nesse sentido,
preservar a memoria significava também imitar a aparéncia dos verdadeiros monumentos
historicos.

A promocdao do neocolonial esteve, portanto, repleta de contradi¢des. Severo
exaltava a relevancia da matriz arquitetonica luso-brasileira, o barroco, na qual deveriam ser
procuradas as raizes da identidade nacional, “mais perto da nossa idade e da nossa indole”
(SEVERO, 1916, p. 46-47 apud PINHEIRO, 2006, p. 5), negando abertamente a valoragdo
dos bens do “primitivo indigena” como patrimonio. Essa postura, que poderia ser interpretada
hoje como racista, estd, claro, alinhada a propria nogao de civilizagao aceita a época, pela qual
se identificava no desenvolvimento material da Europa, e, por conseguinte, na sua
colonizacao, a razdo do surgimento das atuais cidades brasileiras, solidificadas pela técnica de
construgdo dos edificios, a alvenaria, a pedra e cal, em detrimento de qualquer outro tipo de
construgdo simploria, efémera, desornamentada, informal. Assim, o0 movimento neocolonial
buscou nas manifesta¢des consideradas mais rebuscados e eruditas do barroco a autenticidade

arquitetonica de uma “verdadeira” arte brasileira. Essa mesma ideologia prevaleceria na

36 T eiam-se “ndo-ibéricos”.
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selecdo patrimonial ainda por varias décadas, simplesmente negligenciando o valor cultural da
produ¢do material edificada de outros grupos étnicos formadores da sociedade brasileira.
Enquanto estratégia de imitagdo, o neocolonial, irremediavelmente, se converteu
também em mais um dos estilos vigentes a época, equiparando-se, em esséncia, a0 proprio
ecletismo que criticava (figura 10). Como o estudo sistematico do barroco brasileiro ainda era
incipiente, a “nova” arquitetura neocolonial utilizava as mais variadas referéncias plasticas do
passado continental, reproduzindo inclusive subestilos estrangeiros, como o das missdes

espanholas da América do Norte (FONSECA, 2005; PINHEIRO, 2006).

By ° . - = S ——
Localizado no bairro de Jacarecanga, o antigo Grupo Escolar Fernandes Vieira ¢ um
dos varios imoveis em estilo neocolonial construido dos anos 1920 aos 1940 em
Fortaleza. Fonte: Arquivo SECULTFOR (2022).

Além disso, na salvaguarda dos velhos edificios vigorava a /logica do antiquario,
procedimento curiosamente similar ao que Choay (2001) denunciou ter acontecido
reiteradamente décadas antes da institui¢do do tombamento na Franga, centro difusor do
modelo civilizacional no qual o Brasil se espelhava. Partes de edificios antigos em demolicao,
como retabulos, portais, mosaicos, eram simplesmente trasladados a novas construgdes
neocoloniais®’, sendo uma solugdo de “preservacdo” entdo aplaudida nos diversos meios
intelectuais que se debrugavam sobre a protecdo dos bens culturais iméveis (PINHEIRO,
2006). Esse raciocinio fragmentario na preservagao do bem imodvel em nada se opunha,
certamente, a entdo vigente ideologia liberal sobre o direito de propriedade, para o qual o

Estado dava garantias de usufruto quase absolutas.

57 Caso conhecido foi o do Solar de Monjope, no Rio de Janeiro, construido nos anos 1910 para a residéncia do
pernambucano José Marianno Filho, tedrico da arquitetura brasileiro, diretor da Escola Nacional de Belas Artes e
militante do neocolonial. O edificio recebeu um chafariz e painéis de azulejos do Convento de Santo Antdnio de
Paraguacu, em Cachoeira-BA, como apresentado no livro “Solar de Monjope”, de Sylvia Hamiltom e Julio
Bandeira.
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A auséncia da arquitetura, cujo principal movimento até entdo, o neocolonial,
salientava a imitagdo plastica do passado, tampouco ¢ de se estranhar na Semana de Arte
Moderna de 1922. Esse evento, de diretrizes bastante diferentes, ofereceu nao apenas um
importante questionamento da assimilacao de referéncias europeias no campo das artes, mas
propunha a revisdo da no¢do de objeto artistico, buscando novas formas de expressdo e
representacdo, especialmente na pintura e na literatura. E nesse contexto, nio apenas de critica
as formas de arte socialmente valoradas, como também de profundas mudangas no quadro
politico nacional, que se destacam as ideias de Mario de Andrade sobre a identificagdo e a
preservacdo do patrimonio brasileiro. Alinhado ao postulado antropofagico de seus pares

modernistas, Andrade considerava que:

“[...] o conhecimento do Brasil se fazia na literatura, via cria¢do, ¢ na ciéncia, via
observacdo e pesquisa. A elabora¢do de uma versao sintética da identidade nacional
era algo a ser realizado no futuro, e devia ser precedida por um trabalho de analise e
de conhecimento das raizes culturais brasileiras” (FONSECA, 2005, p. 84, grifo da
autora).

Mirio de Andrade foi notavelmente sensivel a riqueza cultural do pais, ao
reconhecer, portanto, que grande parte dos bens sequer era devidamente conhecida, de forma
sistemdtica e organizada, a luz do método cientifico. Essa postura antiaprioristica definiria,
anos mais tarde, as vésperas da instalacdo do Estado Novo, a sua proposta de protecao aos
bens brasileiros, na qual os valores do patrimoénio ndo ficariam reféns da nogdo de estética
entdo dominante. Em notavel reconhecimento da diversidade cultural, sugeria tanto a criagao
de museus nacionais, quanto a criacdo de museus municipais. Enquanto os primeiros
manteriam cole¢des especializadas, os ultimos privilegiariam a participagdo popular nos
procedimentos de sele¢do das pecas, a partir do significado simbolico que apresentassem para
a comunidade local, limitando, portanto, a mediagdo especialista no processo de atribui¢do do
valor cultural. Antecipando uma concepg¢do antropologica de cultura, seu projeto
vislumbrava a pesquisa do que hoje chama-se de “imaterial”, inclusive com a salvaguarda a
manifestagdes folcloricas, dancas e saberes da cultura popular (FONSECA, 2005;
SANT’ANNA, 2014).

Entretanto, o modelo de Mario de Andrade ndo vingou. A “constru¢dao da nacdo”
assumida como plataforma pelo regime autoritdrio de Vargas toma como uma das bases a
sistematizagdo da memoria coletiva. Os bens materiais serdo os auténticos objetos

158

depositarios do tempo passado, com notavel prestigio a arquitetura colonial’®. A recuperagao

8 O termo se refere a arquitetura difundida no periodo colonial portugués no Brasil. Entretanto, sua produgio
material se estenderd ainda por varias décadas apds a Independéncia, reconhecivel pela técnica e matriz pléstica;
afinal, as mudancas nesses dois aspectos foram paulatinas até alcangar a introdu¢do de materiais industrializados,
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do passado se afirmava como apandgio para a constru¢do de um futuro comum, em que as
diferengas culturais — e os conflitos de classe — seriam sublimados sob o reconhecimento de
uma “propriedade” — nogdo presente na raiz etimologica da propria palavra patrimonio —
considerada “coletiva”, em tese remetendo as origens culturais do povo brasileiro. Espelhada
no modelo civilizatorio ocidental de matriz francesa, a celebragao da cultura, em especial do
patrimdnio edificado, passa a servir de elemento de fusdo do imaginario social, colaborando a
“invencdo” da nagdo brasileira: eram langadas, portanto, as bases ideoldgicas da primeira
interpretagdo de patriménio a definir a politica de preservagdo no pais, o patrimonio nacional
(CHUVA, 2017).

O patrimonio nacional, enquanto compromisso institucional, marcaria
profundamente o modus operandi do IPHAN>’ na politica de preserva¢dio desde a sua criagio,
em 1937, revelando-se na sua selecdo patrimonial de edificios. A matriz luso-brasileira
permanece, portanto, como a principal referéncia a ser estudada e preservada, entretanto, sob
o advento do método cientifico, por meio da promogio de inventdrios de conhecimento® de
bens moveis e imdveis. As primeiras publicagdes do IPHAN, com andlises da técnica e da
forma, ja4 apontam o interesse em sistematizar o conhecimento sobre as mais diversas
tipologias de programas construtivos coloniais, sejam residéncias, casas de camara e cadeia,
igrejas, os bens moveis integrados, além de considerar ocasionalmente exemplos mais
“amaneirados”, ou seja, que ndo correspondiam a propor¢des € ornamentagao mais eruditas.

Destacam-se, nos primeiros anos do IPHAN, diversos inventarios feitos pelo
artista plastico Jodo José Rescala, em varios estados brasileiros. O artista foi inclusive
contratado para mapear os bens cearenses em 1941, tendo percorrido cidades como Fortaleza,
Aracati, Crato, Granja, Icd, Iguatu, Quixeramobim, Saboeiro, Santa Quitéria, Sobral e Vigosa
do Ceara. No seu relatorio, composto por levantamento fotografico, desenhos técnicos e a
mao livre, Rescala demonstrou inclusive a preocupag@o em registrar as técnicas construtivas e
as formas de organizacdo espacial mais populares, atribuindo valor cultural a essas
manifestagdes (NASCIMENTO, 2012) (figuras 11, 12, 13 e 14). Alguns dos bens imoéveis

viriam ser tombados pelo IPHAN nas duas décadas seguintes, como a Igreja Matriz de Nossa

no Século XX. Apesar de impreciso em termos de periodizagdo, utilizo o termo na acepgdo técnica e estilistica
que ele propde.

% Criado com o nome de SPHAN — Servi¢o do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional.

0 Os inventirios de conhecimento sdo os instrumentos classicos para sistematizar os dados sobre imoveis
passiveis de patrimonializa¢do. O IPHAN constituiu na sua praxis apoiar seus tombamentos sobre os inventarios
de conhecimento, o qual, em si, ndo se constitui em uma forma definitiva de prote¢do. Ao contrario dos
procedimentos da SECULTFOR, o 6rgdo federal nao costuma decretar “tombamento provisorio”. A abertura de
estudo de tombamento, dessa forma, ndo protege o bem imével ou sitio histérico. Se durante o processo o bem
for destruido ou desfigurado, o estudo ¢ simplesmente cancelado, sem implicagdes juridicas para os proprietarios.
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Senhora do Rosério (1957), em Aracati e o Teatro José de Alencar (1964) e o Passeio Publico
(1965), em Fortaleza, um numero irrisério se confrontado ao avanco que a implementacdo da
politica de preservagdo por esse instrumento vinha tendo em outros estados por esse 6rgao
publico. Some-se a isso a demora na abertura e finalizacdo dos processos de tombamento de

sitios historicos cearenses: Ico, de 1978 a 1998; Aracati, de 1978 a 2001.

Figura 11 — Fachada da Igreja de Bom Jesus dos Navegantes, atual
Igreja de Séo Pedro dos Pescadores.

Fotografia de J. J. Rescala, 1941. Fonte: Acervo digital do IPHAN. Disponivel em:
http://acervodigital.iphan.gov.br/xmlui. Acesso em: 17 mar 2023.

Figura 12 — Interior da Igreja de Bom Jesus dos Navegantes, atual
Igreja de Sdo Pedro dos Pescadores.

Fotografia de J. J. Rescala, 1941. Fonte: Acervo digital do IPHAN. Disponivel em:
http://acervodigital.iphan.gov.br/xmlui. Acesso em: 17 mar 2023.
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A questdo da capacidade institucional tem algo de verdadeiro sobre a atuagdo do
IPHAN no Ceara, que apenas abriu sua coordenagio regional no estado em 1982°!. Mas,
como debatido anteriormente nas diretrizes metodoldgicas, a capacidade ¢ antes um reflexo
do problema do que o problema em si, exatamente pela influéncia de processos que se
impdem na concepg¢do dos proprios arranjos institucionais: no caso, a constru¢do ideoldgica
do que seria o patrimonio nacional, sob o argumento de autoridade de arquitetos modernistas.
Com especial destaque para a contribuicdo de Rodrigo Melo Franco de Andrade e Lucio
Costa, sdao esses profissionais que tomam a si o encargo do discurso metamemorial
(CANDAU, 2009-2010) sobre o patrimdnio através da arquitetura, delimitando qual tipo de

edificio ou sitio devera figurar como emblema da cultura brasileira.

Figura 13 — Cabana de pau-a-pique e cobertura de palha,
provavelmente em uma das estradas de acesso a Fortaleza.
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Fotograﬁasde J. J. Rescala, 1941. Fonte: Acervo di1 a d IPN. Disponivel em:
http://acervodigital.iphan.gov.br/xmlui. Acesso em: 17 mar 2023.

Ao considerar todos os tombamentos efetivados pelo IPHAN até 1998, cerca de
40% desse patrimonio j& haviam sido protegidos até 1945, revelando a intensa atividade do
orgdo sob o Estado Novo (CHUVA, 2017; MOTTA, 2000). Entretanto, a distribui¢cdo dos
bens tombados foi geograficamente concentrada, o que se deve, em grande parte, a influéncia
de intelectuais mineiros nos primoérdios das agcdes do IPHAN, aspecto central destacado por
Sant” Anna (2014), Chuva (2017) e Fonseca (2005). Minas Gerais, pelo esplendor das obras
de arquitetura, escultura e pintura, passa a condi¢do de “berco” da civiliza¢do brasileira. A

primeira acao concreta se da logo em 1933, com um decreto de Vargas reconhecendo como

6! Dados do IPHAN, disponivel em http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/1069. Acesso em: 13 mar 2023.
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monumento nacional a cidade de Ouro Preto®?, cinco anos antes da criacio do IPHAN. As
cidades historicas mineiras passam a figurar como “espelho” na identificagdo do patrimonio
nacional, servindo aprioristicamente como referéncia para a atribuicdo do “valor
arquitetonico” de edificios de outras regides, cabendo ao Estado entdo apenas “achar” esses
bens®. Em sua imensa maioria, os tombamentos até 1945 se deram em quatro estados —
Minas Gerais (Barao de Cocais, Caeté, Congonhas, Diamantina, Mariana, Ouro Preto, Sabard,
Santa Barbara, S3o Joao del Rei, Serro, Uberaba), Bahia (Cachoeira, Cairu, Candeias,
Itaparica, Jaguaripe, Lauro de Freitas, Maragogipe, Mata de Sao Jodo, Salvador, Santo
Amaro), Rio de Janeiro (Angra dos Reis, Campo dos Goytacazes, Duque de Caxias, Niteroi,
Petropolis, Rio de Janeiro, S3o Gongalo, Sdo Pedro da Aldeia) e Pernambuco (Goiana,

Ipojuca, Olinda, Paulista, Recife, Sirinhaém)%.

Figura 14 — Comércio de artesanato popular na Rua Sen. Alencar, ao

lado do Mercado Publico de Fortaleza.

Fotografias de J. J. Rescala, 1941. Fonte: Acervo digital do IPHAN. Disponivel em:
http://acervodigital.iphan.gov.br/xmlui. Acesso em: 17 mar 2023.

“Os métodos de identificagdo e selegdo do valor de patrimdnio, tendo como
referéncia critérios estéticos-estilisticos, resumiam-se ao reconhecimento in loco dos
valores preestabelecidos — a arquitetura colonial. Quando Lucio Costa assumiu a
direcao da Divisao de Estudos e Tombamentos do Iphan, em 1949, fez referéncia a
necessidade de promover um inventario de carater nacional, com “informagdes de

62 J4 havia sido declarada monumento nacional pelo Decreto n° 22.928, de 12 de julho de 1933.

63 A pesquisadora Olga Gomes de Paiva, em entrevista a esta pesquisa, coloca a importante questdo sobre o
Ceara ter sido preterido como lugar pelas grandes ordens religiosas, que, no periodo colonial, detinham o saber
mais especializado acerca dos diversos oficios associados & producao material da arquitetura, um dos motivos
pelo estado ndo apresentar as grandes obras de referéncia ao patriménio nacional. Em tempos mais recentes, tem
sido comum o uso de termos como “barroco sertanejo” e “amaneirado” para se referir e valorar os bens imoveis
coloniais cearenses, atestando a diferencga ao barroco erudito de Minas Gerais.

%4 A atuacdo do IPHAN foi suplementada pela abertura, em 1946, dos primeiros escritorios distritais, exatamente
em Belo Horizonte, Salvador, Recife e no Rio de Janeiro.
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natureza técnico-artistica”, especialmente para orientar trabalhos nos monumentos
tombados e obter conhecimento da “totalidade das obras de (cada) categoria,
visando a classificagdes que orientariam os tombamentos. [...] A imagem do
“cagador”, sugerida por Lucio Costa, o valor “técnico-artistico” e a comparagdo com
os viajantes e “catadores de antiguidades” armados de uma maquina fotografica dao
a dimensao do que se procurava como valor patrimonial e do tipo de registro que se
pretendia obter — a estética ja definida como representagdo da cultura nacional.”
(MOTTA, 2000, p. 29-30)

Em termos de tombamentos em larga escala espacial (conjuntos arquitetonicos),
nas primeiras décadas, o IPHAN ira preterir os centros historicos das metropoles, vista a sua
acelerada dinamica de transformagdao e a indisposicdo em reconhecer imoéveis de aspecto
divergente do colonial como parte legitima da paisagem associada ao tombamento®. Afinal, a
sacraliza¢do do passado distante, identificada por Chuva (2017) como um aspecto ideologico
dominante na concep¢do do patrimdnio nacional, significava evitar qualquer tipo de “contagio
do profano”. Ao se escolher, na preservagdo, a heranga arquitetonica luso-brasileira como
referéncia, foram ignoradas tanto as formas de organizagcdo do espago de outras matrizes
culturais, fossem africanas, amerindias e da colonizagdo alema e italiana, quanto o ecletismo
mais recente, de “estilos copiados”. Por isso que, de inicio, nas metropoles, os tombamentos
seriam realizados sobre edificios tomados individualmente, enquanto nas cidades menores
(“cidades historicas™) eles se dariam — também — sobre a paisagem urbana delimitada pelo
conjunto arquitetonico.

Sobre a énfase tipoldgica e morfoldgica na gestdo nacional de areas urbanas sob
tombamento e entorno, Sant’Anna (2014) coloca um importante problema metodologico na
origem da politica de preservagdo: a utilizacdo dos artigos 17, 18 e 19 do Decreto 25/1937
para o tombamento de areas urbanas, de forma analoga ao monumento historico isolado. Isso
estd diretamente relacionado a forma de categoriza¢do do patrimonio urbano a época: tanto o

edificio isolado quanto a paisagem urbana formada por um conjunto edificado serdo elevados

65 O tombamento do Pelourinho, em Salvador, por exemplo, apenas se efetivou em 1983. Isso ndo significa que a
cidade tenha sido excluida da politica de preservagdo pelo tombamento: até 1945, ja haviam sido tombados 71
bens imdveis na cidade (correspondendo a 65% de todos os tombamentos efetivados na cidade até 2016 pelo
IPHAN), inclusive no Pelourinho, apenas um deles sendo de conjunto arquitetonico, o Solar do Unhdo e anexos.
Em 1959, é que o 6rgdo viria a ratificar tombamentos de conjuntos urbanos maiores, incluindo varios quarteirdes
nos bairros de Conceigdo da Praia, Penha, Mares, Outeiro de Santo Ant6énio da Barra, Praga Severino Vieira em
Nazar¢, Praga Ana Nery em Santana e avenida Otavio Mangabeira, em Chega Negro e Piatd. Ja no caso de
Recife, até 1945, foram realizados 20 tombamentos de bens imoveis, dos quais um Unico pequeno conjunto,
incluindo Capela Dourada, Claustro e Igreja da Ordem Terceira do Carmo. Apenas na década de 1980 viria a ser
tombada uma area em maior escala espacial, a do Recife Antigo, momento em que o 6rgao comega a se debrugar
também sobre a protecdo a arquitetura eclética. Os bairros de Santo Antonio e Sdo José, locais onde se
concentram a maioria dos exemplares coloniais da cidade, nunca foram objeto de tombamentos em conjunto pelo
IPHAN. Hoje, a preservagdo de bens imoveis nesses bairros se d4 tanto pelos tombamentos individuais do 6rgao
federal, pela Fundagdo do Patrimdénio Histérico e Artistico de Pernambuco (FUNDARPE), quanto pela
instituicdo municipal combinada de zoneamento especial e inventario protetivo (IEP — Imoéveis Especiais de
Preservacdo).
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a condi¢do de monumento histérico. Dessa forma, ao reconhecer as pequenas “cidades
historicas” como patrimonio, se produziu uma equivaléncia ontologica entre edificio e
paisagem urbana na defini¢io do que é o bem, afetando as praticas de preservacdo.®® Essa
postura negligenciou as dimensdes social, econdmica, simbolica e funcional do proprio

espaco urbano:

“E possivel reduzir o monumento, enquanto objeto de preservagdo, as suas
dimensodes culturais, isto €, a atencdo aos seus valores historicos, artisticos,
arqueoldgicos etc., mas ndo ¢ possivel fazer o mesmo com areas urbanas, sem criar
uma situagdo completamente artificial” (SANT’ANNA, 2014, p. 147).

A instituicdo pratica da preservagdo acabou, portanto, destituindo de valor cultural
auténtico uma parte relevante do espago urbano até entdo produzido, estabelecendo seu
proprio canone, no que plasticamente s6 cabia o colonial e, de forma inusitada, o “moderno
brasileiro”. Diferente do que havia acontecido décadas antes em solo europeu®’, sio os
proprios modernistas brasileiros a sintetizar uma retorica unificadora da ascendente
arquitetura moderna e a velha arquitetura colonial, segundo uma pretensa equivaléncia do seu
valor enquanto objeto artistico: o discurso especializado convocaria o olhar sobre o
empreendimento modernista de renovagdo plastica como legitimo tributario do passado
barroco, a expressdo estética da restituicdo quase heroica da linearidade historica, antes
interrompida pelos modismos ecléticos da virada do século (CHUVA, 2017; FONSECA,
2005; SANT’ANNA, 2014).

A mimese modernista do passado ndo se dava por analogia, copiando, a exemplo
do neocolonial, padrdes estilisticos do barroco, sendo por uma rebuscada metafora plastica.
Com a reintrodugdo da curva e de outros elementos construtivos “funcionais” a utilizacao da
forma arquitetonica, como a gelosia, refundou-se no pais um modelo singular, contextual, do
austero international style em voga nos grandes centros urbanos europeus e norte-americanos.

Essa relagao simbodlica entre o colonial e o moderno, reverberada no discurso autorizado dos

% Como dito anteriormente, Sant’Anna (2014) definiu essa concepg¢do inicial brasileira de patrimonio urbano
como cidade-monumento.

%7 Frangoise Choay, na obra “O urbanismo: utopias e realidades: uma antologia”, reconstitui a tensdo ideologica,
dos Sécs. XIX ao XX, entre intelectuais e profissionais europeus, especialmente arquitetos, na idealizagdo da
pratica sobre o espago urbano, classificando-os entre “culturalistas” e “progressistas”. Enquanto os primeiros
defendiam o retorno a uma cotidianidade quase arcadiana, pela reproducdo de antigas praticas e formas de
representagdo social do espago urbano pré-industrial, os segundos difundiam seu desaprego pela morfologia
urbana herdada e os velhos modos de vida, ja que afeitos a ideia de modernizagdo pela renovagdo urbana,
inclusive por massivas demoli¢des, como meio de refundar a sociedade. A gé€nese da pratica patrimonial europeia,
foi, sem duvida, empreendida pelos culturalistas. Ja em fins do Séc. XIX, o italiano Gustavo Giovannoni seria o
primeiro teoérico ocidental a delimitar o conceito de patrimonio urbano como areas continuas de antigas cidades,
ao incluir a “arquitetura menor”, ndo-erudita, para além dos monumentos historicos isolados, defendendo a
existéncia de uma ambiéncia a ser preservada. A propria autora considera que essa ampliagdo do conceito de
patriménio se difundiu na pratica internacional apenas a partir dos anos 1960, com a formulacdo da Carta de
Veneza (CHOAY, 2001).
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“arquitetos da memoria”, ¢ o que vai garantir que o Ultimo seja a Unica linguagem plastica
aceita em coexisténcia espacial com os antigos monumentos histdricos, se revelando na
escolha das formas e elementos construtivos de novos edificios nos sitios historicos
tombados. Entretanto, a continua mimese atingiu também o seu oposto, a analogia direta,
fomentando décadas mais tarde o aparecimento de versdes edificadas neocoloniais nas
cidades tombadas®®, muitas vezes competindo na percepcio dos verdadeiros monumentos

historicos.

“[...] a preservagdo parece ter se reduzido, no fundo, a aplicacdo de uma tUnica
solugdo: eliminar o que ndo fosse colonial e acrescentar somente o que fosse
moderno ou de “linguagem colonial”. O dispositivo de patrimonio agenciado pelos
modernistas  estruturava-se discursivamente em torno de enunciados de
nacionalidade, qualidade artistica, originalidade e autenticidade que, por sua vez,
legitimavam a selecdo do que deveria permanecer e, a0 mesmo tempo, informavam
a decisdo do que deveria ser eliminado ou, simplesmente, poderia ser destruido.”
(SANT’ANNA, 2013, p. 200, grifo da autora)

Somente na década de 1970, o IPHAN comecaria a reavaliar seus procedimentos
de identificacdo dos bens culturais, considerando novas formas de atribuicdo de valor
baseadas na nocdo de referéncia cultural. Finalmente a patrimonializacdo passa a ser vista
também em sua dimensao social e politica, para além de um mero procedimento técnico, a
partir da abertura paulatina ao reconhecimento da produgdo material de outros grupos

formadores da sociedade brasileira.

“Indagagoes sobre quem tem legitimidade para selecionar o que deve ser preservado,
a partir de que valores, em nome de que interesses e de que grupos, passaram a por
em destaque a dimensdo social e politica de uma atividade que costuma ser vista
como eminentemente técnica. Entendia-se que o patrimdnio cultural brasileiro niao
devia se restringir aos grandes monumentos, aos testemunhos da historia “oficial”,
em que sobretudo as elites se reconhecem, mas devia incluir também manifestagdes
culturais representativas para os outros grupos que compdem a sociedade brasileira
— os indios, os negros, os imigrantes, as classes populares em geral.” (INSTITUTO
DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL, 2000, p. 11)

Por esse revisionismo se tem avancado na concepg¢do antropologica de cultura,
simbolicamente autorizando, portanto, a valoragdo de bens imoveis nao integrantes da estética
oficializada nos anos 1930 e 1940 pelo patrimdnio nacional. O caso pioneiro e emblematico
da inflexdo do valor atribuido pelo “discurso autorizado sobre arquitetura” a um valor
relativizado pela referéncia comunitaria se deu na luta pelo reconhecimento do Terreiro de

candombl¢ da Casa Branca, em Salvador, como bem cultural imoével, cujo processo de

8 Os casos sdo comuns em cidades como Parati € Ouro Preto, tendo-se falado no surgimento de um “estilo
patrimoénio”. Lia Motta, no artigo “A SPHAN em Ouro Preto”, publicado na Revista do [IPHAN n. 87 em 1988,
constatou a ocorréncia de diversos hibridismos construtivos na cidade, autorizados pelo préoprio 6rgao.
Geralmente, as fachadas frontais imitam estilo e ritmo dos antigos edificios coloniais, confundindo o transeunte
leigo e o especialista: “E possivel estimar que a SPHAN havia aprovado 3.000 edificagdes novas nestas
condicdes até 1985, quadruplicando o conjunto oficial da cidade, que no instante do tombamento tinha
aproximadamente 1.000 edificagoes” (op. cit., p. 116). Disponivel em:
http://docvirt.com/docreader.net/DocReader.aspx?bib=reviphan&pagfis=8023. Acesso em 13 mar 2023.
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tombamento nacional foi aberto em 1982. Localizado na Av. Vasco da Gama, a principal
ligacdo viaria entre o Centro ¢ o Rio Vermelho, havia interesse de construtores na ocupagao
do terreno, visto que se tratava de uma area ja em processo de verticalizacdo imobilidria.

O antropdlogo Gilberto Velho foi o relator designado a época para a producdo do
parecer levado a reunido do conselho consultivo do IPHAN na qual se votou o tombamento.
Segundo o pesquisador, a maioria dos conselheiros ndo se opunham totalmente a prote¢do do
Casa Branca, sendo ao tipo de instrumento, que até entdo contemplava apenas bens imoveis
luso-brasileiros. O espago em nada se assimilava ao que até entdo aquele conselho consultivo
estava acostumado a tombar, ai se revelando a préxis institucional como respaldo
argumentativo dominante. Houve, inclusive, resisténcia ao tombamento também por
campanha dos meios de comunica¢do, acusando o processo de demagdgico. A presenga do
cardeal arcebispo de Salvador a reunido do conselho foi outra pedra de toque na coagdo
subjetiva contra a patrimonializacdo do bem, revelando que o conflito politico que tomou
forma no conselho apenas refletia as relagdes de poder profundamente assimétricas entre a
interpretacdo de quem esta autorizado a atribui¢do do valor cultural e a de quem efetivamente
se constitui como parte da comunidade que cotidianamente vivencia e se simbolicamente se

apropria do bem enquanto tal (VELHO, 2006).

Figura 15 — Vista geral do conjunto monumental do Terreiro Casa
Branca em 1981

ﬁ4 11!

Fonte:  Acervo digital ~do IPHAN. Disponivel em:
http://acervodigital.iphan.gov.br/xmlui. Acesso em: 17 mar 2023.
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O terreiro era, claro, algo muito diferente das velhas igrejas catolicas barrocas de
Minas Gerais e da propria Bahia, mas, por outro lado, desempenhava “importante papel na
simbologia e no imaginario dos grupos ligados ao mundo do candomblé e aos cultos afro-
brasileiros em geral [...] encontrava-se um barco, importante nos rituais, um modesto casario,
além da presenca de arvoredo e pedras associados ao culto dos orixas” (VELHO, 2006, p.
237). Tendo o Casa Branca ja mais de 150 anos de fundagdo, era um referente cultural
pautado pela sacralidade do seu espago, de seus elementos materiais para a comunidade afro-
brasileira (figuras 15, 16 e 17), constituindo-se o tombamento em oportunidade de finalmente

comegcar a reconhecer a importancia dessa matriz cultural na formagao da sociedade.

Figura 16 — Casa que abriga a Fonte de Oxum e escada de acesso ao
Barracdo do Terreiro Casa Branca, 1981
Na ok B

R LYY ‘ i ol B, e -
Notar imagem de Yemanja pintada sobre a empena. Fonte: Acervo digital do IPHAN.
Disponivel em: http://acervodigital.iphan.gov.br/xmlui. Acesso em: 17 mar 2023.

Dessa forma, foi decisiva a conjungao politica entre movimento social e a propria
Prefeitura de Salvador, que se mostrou favoravel em garantir a posse legal do terreno ao Casa
Branca. Velho (2006) sugere que o tombamento se efetivou, em parte, pela participacao social
na sensibilizacdo pelo reconhecimento do bem enquanto contraponto a selecao oficial do
patrimdnio nacional, o que teria constrangido integrantes do conselho contrarios ao pleito a
abster-se do voto ou ausentar-se da reunido, garantindo a vitoria por uma diferenca minima de

votos: “O tombamento foi comemorado com grande alegria e jubilo pela maioria do publico
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presente, mas nao podia ocultar as fortes diferengas de opinido e pontos de vista” (VELHO,

2006, p. 239).

Figura 17 — Planta baixa do Terreiro Casa Branca (set. 1981).
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Elaborado pelo Projeto de Mapeamento de Sitios e Monumentos Religiosos Negros
na Bahia, da Prefeitura Municipal de Salvador. Abaixo, a titulo comparativo, a
planta baixa de 1948, do trabalho de Edson Carneiro, “Candomblés da Bahia”. Fonte:
Acervo digital do IPHAN. Disponivel em: http://acervodigital.iphan.gov.br/xmlui.
Acesso em: 17 mar 2023.

Essa perspectiva mais abrangente na sele¢do do patrimonio iria anos mais tarde

também ser incluida no texto da Constituicdo Federal de 1988, no qual se considera

patrimoénio os bens portadores de referéncia aos diferentes grupos formadores da sociedade

brasileira:

“Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem: I — as formas de expressdo; II — os modos de criar,
fazer e viver; as criagdes cientificas, artisticas e tecnologicas; IV — as obras, objetos,
documentos, edificacdes e demais espagos destinados as manifestagdes artistico-
culturais; V — os conjuntos urbanos e sitios de valor histdrico, paisagistico, artistico,

arqueoldgico, paleontoldgico, ecologico e cientifico.” (BRASIL, 1988, p. 24)

O texto também inova ao reconhecer enquanto bens as expressdes intangiveis, ou

patrimoOnio imaterial. Entretanto, cabe aqui retomar a critica de Meneses (U., 2012) sobre a

segmentacao entre material e imaterial na gestdo do patrimonio cultural. Toda referéncia (ou

significado) demanda um referente (coisa portadora do significado) para que seja

reconhecivel. Mesmo os “saberes-e-fazeres” tem seu referente, o proprio corpo humano. A

direcdo inversa também ¢ verdadeira: a arquitetura, material, ¢ um referente ¢ ndo uma

referéncia, ou seja, ela carrega, veforiza significados para as comunidades, para a sociedade

civil. O patrimdnio cultural ndo prescinde, portanto, da relacdo dialética entre significados e
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seus suportes materiais. Diante disso, os significados possiveis que um edificio inspira para os
grupos sociais nao necessariamente perpassam os saberes especializados em arquitetura ou
histéria, dominantes na selecao de bens segundo a 6tica do patrimdnio nacional.

Meneses (U. 2012) propde, dessa forma, um quadro analitico para delimitar o que
sdo os valores culturais que permeiam o reconhecimento social de bens enquanto tal, para
além da patrimonializacdo estatal: valores cognitivos, formais, afetivos, pragmaticos e éticos.
Os valores cognitivos seriam aqueles que necessitam da mediagao do saber especializado para
o reconhecimento do bem, ou seja, que o definem enquanto documento cientifico de contetido
historico, arquitetonico, politico ou arqueoldgico, por exemplo: “é um valor de fruicao
puramente intelectual” (MENESES, U. 2012, p. 35). Nao sdo, portanto, valores reconhecidos
no presente, mas antes, enquanto documento do passado, sendo entdo “redescobertos” por
intermédio do discurso metamemorial especializado. Esses valores sdo notadamente os
dominantes na praxis institucional, por exemplo, do IPHAN e de varios outros 6rgios de
cultura, refletindo-se no préprio quadro técnico de que dispdem. Nem por isso, esses valores
devam ser reconhecidos necessariamente a priori, como foi o caso da centralidade do barroco
monumental na defini¢io do patrimdnio nacional.®’

Os valores formais sdo eminentemente processuais, delimitados pelo tempo de
apropriacao sensorial de um bem. Se distinguem dos anteriores exatamente por prescindirem
de mediacdo especializada — € a fruicdo da forma do bem enquanto valor no presente pelo
cidaddo “comum”. A gratifica¢do estética €, portanto, dominante, na definicdo do valor — ¢ o
bem enquanto percepto e ndo apenas como dado fisico independente de sua apreciacdo.
Relacionam-se, por exemplo, a significados da arquitetura enquanto expressao plastica, para
além do controverso “valor arquitetonico” engendrado pelo discurso autorizado.

J& os valores afetivos sdo delimitados pelo vinculo subjetivo que as comunidades
constroem com seus bens. Seriam valores eminentemente historicos, ja que constituidos
processualmente, no decurso da apropriagdo simbolica dos bens, mas que reconhecidos
enquanto categoria do presente. A materialidade € considerada aqui um vetor de identidade e
pertencimento para os grupos sociais, independente, entretanto, da mediagdo especializada do
historiador. Uma possibilidade seriam os edificios socialmente valorado enquanto elementos
da paisagem cotidianamente apropriada. No caso, a paisagem, em seus varios elementos

formadores, antropicos e naturais, também € um vetor potencial de afetividade.

8 A titulo ilustrativo, citem-se os tombamentos de centros historicos em que hd uma parte significativa de
patrimonio edificado art déco: Goiania, pelo IPHAN, em 2003, e Campina Grande, pelo Instituto do Patrimdnio
Historico e Artistico do Estado da Paraiba, em 2004.
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Por valores pragmadaticos se compreendem os valores de uso no cotidiano. Ao
contrario dos anteriores, sdo objetivos, revelando-se na utilizagdo pratica do bem no presente
pela comunidade: para o lazer, trabalho, encontro, consumo, para o exercicio espiritual — sdo
valores da préxis. Notadamente, os valores pragmaticos podem servir de mecanismo para a
construcdo de valores afetivos. Infere-se, portanto, que os lugares e as paisagens culturais,
enquanto categorias abrangentes, sdo as que mais se aproximam da combinagdo entre esses
dois valores.

Portanto, esses valores culturais nem se anulam entre si, nem sdo estaticos,
podendo o bem tanto estar associado a mais de um tipo, quanto adquirir ou perder algum deles
no decurso de sua existéncia. Ruinas e artefatos interpretados por arquedlogos (valor
cognitivo) podem passar a ter valor afetivo, no presente, para uma determinada comunidade
que se descobre herdeira dos bens. Da mesma forma, edificios apropriados sensorialmente, se
chegam ao estado de ruina, também passam por uma transformag¢do do seu préprio valor
formal e cognitivo.

Por ultimo, o autor ainda delimita os valores éticos, os quais, na verdade, sdao
extrinsecos ao bem. Se revelam, na verdade, nas “interagdes sociais em que eles sdo
apropriados e postos a funcionar” (MENESES, U. 2012, p. 37). Aqui estdo implicados, a
exemplo do papel do Estado, os procedimentos de gestdo, como a patrimonializacdo e as
formas de acesso ao bem reconhecido. As questdes inicialmente colocadas na Introducao
desta tese sobre quem tem o poder para o que deve permanecer ou desaparecer € sobre a
narrativa que sustenta o reconhecimento do bem estdo implicadas exatamente nos valores
éticos. Me parece, inclusive, que a prote¢ao a locais de memoria sensivel, associada a eventos
humanos extremos, como a escravidado, a tortura, o genocidio, estaria muito mais justificada
sob os valores éticos do que qualquer outro. Em suma, uma ética patrimonial deveria se
pautar, pelo menos, sobre quais serdo os referentes a serem protegidos e perpetuados e
porqué, se ha reconhecimento das diferengas culturais na formagao da sociedade brasileira na
sele¢do patrimonial, e se realmente poderia o valor econdmico segmentado pela especulagao
desabrida sobre o solo urbano estar acima dos valores cognitivos, formais, afetivos,
pragmaticos e sensiveis reconhecidos pelos diversos grupos sociais, pobres ou ricos, negros,
indigenas, brancos, mulheres, transgéneros... Ha ainda um longo caminho politico a ser
percorrido na inclusdo de “novos e velhos patrimonios”. A pratica ainda ¢ separada por uma
imensa lacuna daquilo que se propde no campo teérico da preservagao.

Retomo novamente o patrimonio nacional, que eventualmente aparece como

ideologia justificadora da praxis institucional em preservacdo. Sua retorica ressurge
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periodicamente em procedimentos inclusive de outros o6rgaos de cultura brasileiros, para além
do IPHAN. Mais recentemente, nos anos 2010, o estudo para tombamento da Catedral de Sao
Paulo pelo Conselho de Defesa do Patrimonio Histérico, Arqueoldgico, Artistico e Turistico
do Estado de Sao Paulo (Condephaat) também foi alvo de polémica motivada pelo “valor
arquitetonico”. Tratando-se de obra em estilo neogdtico, uma parte dos conselheiros se opos
inicialmente a protecdo, exatamente por ndo associarem essa referéncia plastica ao rol do que
seria “autenticamente” brasileiro. O parecer do antropologo e conselheiro Heitor Fragoli Jr.
foi decisivo para a votagio em favor da protecio pelo tombamento’®, enfatizando-se a
Catedral ¢ a Praga da S¢ como espagos de significado social e politico na construgdo
identitaria da cidade de Sdo Paulo (SAO PAULO, 2016). A defesa perpassou, portanto, a
delimitag¢do do significado da catedral também pelos valores cognitivos, ja que inicialmente
foram questionados exatamente pelo valor plastico do estilo em arquitetura.

Esse 6 o problema da permanéncia da ideologia do patrimonio nacional tomando a
arquitetura enquanto dado a priori, factual, e ndo processual, histérico. Somente ha dois
caminhos possiveis sob esse paradigma: identificar os bens imoveis “valiosos” que
correspondem ao modelo instituido e protegé-los, como se seus valores ja lhes fossem
previamente intrinsecos; ignorar e destituir de valor, também de modo prévio, todo e qualquer
bem que ndo se encaixe naquele mesmo modelo, a despeito de todos os outros valores
culturais que lhes possam ser atribuidos — tudo sob o arbitrio do discurso arquitetonico
autorizado.

Entretanto, pela 6tica da referéncia cultural, cuja temporalidade de apropriacao
simbolica do bem tem uma logica eminentemente processual, os procedimentos de
reconhecimento historicamente arraigados na praxis estatal estdo longe de esgotar as
possibilidades de valoragdo social. Primeiro, porque o pretenso valor arquitetonico, na logica
do patrimdnio nacional, estd frequentemente mediado pelo carater de objeto artistico, em que
a criatividade, o desenvolvimento técnico e a expressdo plastica se apresentam
comparativamente em sua forma mais elaborada. Segundo, porque, apesar de passadas tantas
décadas, mesmo imoveis ndo representativos do colonial luso-brasileiro frequentemente ainda
inspiram relutincia e preconceito contra a sua patrimonializagdo, posicionamento que hoje

chega a ser simplorio, dado todo o debate internacional sobre preservagao.

7 DIARIOS DE CAMPO (2013-2022): anota¢des a partir da comunicagio oral de facilitadores do Simpdsio
Especial n. 10 — O Campo do Patriménio e o Papel da Antropologia —, em que se pautou a participagdo de Heitor
Fragoli Jr. na defesa do tombamento da catedral de Sdo Paulo. O evento foi parte da 31* Reunido Brasileira de
Antropologia, realizada em Brasilia, em dezembro de 2018.
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Em sintese, a questdo importante a ser levantada, na presente pesquisa, sobre a
politica de preservacdo ¢ como o discurso autorizado enviesado por um valor cognitivo
questionavel opera como fator de deslegitimacdo da protecdo a bens imoveis,
consequentemente, algcando a captura de renda fundidria como protagonista na organizagao e
producdo do espago urbano. Como foi constatado em diversas atas dos conselhos locais em
Fortaleza, na ultima década, uma determinada interpretagdo de valor arquitetdnico, unilateral,
figura sim como um dos fatores contra a patrimonializacao, sugerindo que seja um recurso
também na garantia ao usufruto do direito de propriedade em sua esséncia mais economicista
— questdo que sera retomada quando da analise de estudos de caso da politica de preservacao
em Fortaleza. Em seguida, me proponho a explorar historicamente o desenvolvimento da
politica de preservagdo no pais, seus desafios juridicos em relagdo ao usufruto da propriedade,

além do alcance que seus instrumentos tiveram enquanto formas de prote¢ao ao patrimonio.

3.2 A referéncia a politica francesa de preservacio

No Brasil, a paulatina constru¢do da percep¢do sobre um passado material
proprio, a ser valorizado como identidade nacional, revela muitas analogias com o que ja
havia acontecido na Europa nos séculos anteriores. Pelo menos desde o Renascimento, a Italia
voltava seu olhar para a protecao e estudo do estilo cldssico greco-romano, creditado como a
mais auténtica manifestacdo arquitetonica em solo nacional, o que fomentou seu uso como
modelo das construgdes publicas e das elites a época. Choay (2001) relata como o gotico
medieval passou de estilo artistico ilegitimo a elemento arregimentador da identidade nacional
francesa, impulsionando-se a sua protecao pela criagdo de instrumentos legais € o estudo
cientifico desse tipo de arquitetura, criando-se as bases teodricas para o surgimento do restauro
enquanto pratica profissional.

No caso europeu, o avanco da urbanizacao no Século XIX, com a aceleracao dos
processos industriais na transformagao do espaco urbano, agugou uma percepcao de “perda”
irremediavel dos suportes materiais do passado, sendo notavel a destrui¢do do tecido medieval
de Paris pelas obras viarias conduzidas pelo gestor Bardo de Haussman nos anos 1850
(CHOAY, 2001). A destruicdo de antigos bairros da cidade aconteceu em ritmo nunca visto,
orientada ndo apenas a melhoria dos fluxos de producdao e consumo no espago urbano, mas
também a uma nova ordem urbanistica que potencializasse o exercicio da violéncia de Estado,

criando-se uma malhar vidria moderna, pela qual se articulasse um maior controle as
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constantes revoltas que tomavam a cidade no periodo’!. A remodelagdo urbana de Paris,
inaugurando em larga escala o que Harvey (1992) denomina de destruicdo criativa, se
mostrou um modelo civilizatorio de exportagdo nao apenas para as suas congéneres europeias,
como Napoles, Viena ou Berlim, como também influenciou a producao do espaco urbano na
América Latina.”

As bases ideoldgicas da “invencdo” do patrimoénio ocidental sdo, portanto,
exatamente essas: a contraposi¢do a destrui¢do percebida como definitiva ¢ em ritmo
acelerado, orientada tanto a melhoria dos fluxos de produg¢dao e consumo no espago urbano,
quanto a uma nova ordem urbanistica de controle estatal das relagdes socioespaciais, langando
as bases do planejamento urbano moderno. De maneira que o classement francés foi a norma
que serviu de modelo a politica de preservagdo por tombamento no Brasil (CHUVA, 2017;
CUREAU, 2010), farei uma breve exposicdo de como esse dispositivo surgiu e se
desenvolveu naquele pais, e seus desdobramentos mais recentes, no que se refere ao entorno,
ao zoneamento especial e ao inventario protetivo de bens culturais imdveis.

As bases teoricas e praticas ja haviam sido lancadas no contexto pos-
revolucionario francés, com um intenso debate sobre patrimonializacio. Em 1887 ¢
promulgada a primeira lei nacional para a instituicdo normativa do classement, equivalente ao
tombamento. Em seguida, associada a entdo recente secularizacdo do Estado francés, foi
promulgada a Lei de Monumentos Historicos”, em 31 de dezembro de 1913, estendendo o
dispositivo também a iméveis privados. Para além dos monumentos classificados’®, propunha

uma listagem adicional >

ou “inscri¢do”. Enquanto o tombamento exige a autorizagdo prévia
do Ministro da Cultura sobre todas as obras que envolvam demoli¢do, restauro ou reparo, a
inscrigdo assegura pelo menos que a administracao publica seja avisada sobre a obra, sendo,
portanto, menos restritiva (CHUVA, 2017; MORAND-DEVILLER, 2010). A lei define ainda
deveres dos proprietarios e san¢des decorrentes de eventuais danos e compartilha o poder de

desapropriar imdveis tombados ou inscritos com as comunas e departamentos (divisdes

"I Ndo ¢ de interesse aqui fazer grandes desdobramentos sobre a questdo politica francesa da época. Entretanto,
algumas referéncias importantes sdo do proprio Karl Marx, em “O Dezoito Brumario de Luis Bonaparte”, assim
como de David Harvey, na obra “Paris, Capital da Modernidade”.

2J4 nos anos 1880, sob a gestdo Torcuato de Alvear, Buenos Aires havia inaugurado a Avenida de Mayo,
seguindo principios e ideologias de progresso analogos ao caso francés. Para o caso brasileiro, as reformas de
Pereira Passos no Rio de Janeiro (anos 1900) e o Plano de Avenidas de Sao Paulo (anos 1930), de Prestes Maia,
foram emblematicas da importacdo do modelo civilizatério europeu, tendo seus casos sido explorados
detalhadamente no artigo “Uma contribuicdo para a histéria do planejamento urbano no Brasil”, de Flavio
Villaga.

3 Loi sur les monuments historiques.

74 Monuments classé.

75 Inventaire supplémentaire.
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administrativas estatais francesas). Um regime comparavel a inscri¢do € o “inventario de bens
culturais”, elaborado por alguns municipios brasileiros.

Enfim, deu-se norma legal a vizinhanga do bem tombado. No artigo sexto da lei
esta: “A desapropriagdo se aplica igualmente a edificios cuja aquisicdo seja necessaria para
isolar, desobstruir ou higienizar um imével tombado ou proposto ao tombamento” 7
(FRANCA, 1914, tradugdo nossa), ou seja, d4 ao Estado o poder de desapropriar edificios,
cuja aquisicao seja necessaria para isolar, desobstruir ou higienizar um edificio tombado ou
proposto ao tombamento, deixando claro o objetivo de reconversao espacial e paisagistica da
vizinhanga. E notavel o cardter materialmente retroativo de aplicacdo da norma, ao justificar
a desobstrucdo otica do bem, procedimento retrospectivo que ja se realizava em varios paises
europeus, especialmente a Italia, retirando de cima ou de perto de monumentos historicos
antigos as edificagcdes que lhe fossem posteriores, sem valor cultural para a época. Ainda
dominava o paradigma de preservagdo focado em indicios materiais do passado, contra o qual
o desenvolvimento urbano medieval e posterior era considerado “espurio”, passivel de
eliminagdo, a fim de permitir a contemplagao do edificio ou sitio de valor (CHOAY, 2001).

J& o artigo 12 da lei coloca que “Nenhuma nova construcdo pode ser erguida em
anexo a um edificio tombado, sem a autorizagio especifica do Ministro das Belas-Artes™’’
(FRANCA, 1914, traducdo nossa), ou seja, impede a realizagdo de construcdo “anexa” aos
imoveis protegidos sem autorizagao governamental. Ha ainda uma imprecisao sobre o que ¢ a
extensdo da vizinhanga, que sequer se encontra devidamente denominada na lei. Ao analisar o

caso francés, Morand-Deviller argumenta que:

“Através da Lei de 1913, a nogao de vizinhanga do bem protegido (“abords”) ndo se
tornou operacional sendo pela Lei de 25.02.1943, que lhe adicionou a nogao de
“campo de visibilidade”, definida a partir de dois elementos: o perimetro de 500m e
a “covisibilidade”. A imprecisdo do campo de visibilidade teve por consequéncia o
alargamento constante dessa no¢do: o ‘“perimetro” logo tornou-se “raio” e a
“covisibilidade”, definida como a visibilidade a partir do monumento, ou a0 mesmo
tempo que ele, ¢ apreciada pelos “arquitetos dos Edificios da Franga” (architectes
des Batiments de France — ABF), sob controle do juiz, trazendo dificuldades na
interpretacdao” (MORAND-DEVILLER apud MACHADO, 2010, p. 163, grifo do
autor)

A lei de 1943 traz emendas a de 1913, com o objetivo de dar maior
instrumentalidade a “vizinhanga”. Uma importante contribuicio sua foi sujeitar a autorizacao
prévia dos ABF qualquer obra de demolicdo ou restauro no raio de quinhentos metros de

entorno do monumento, seja edificio isolado ou sitio historico (MORAND-DEVILLER,

7%“La méme faculté [expropriation] leur est ouverte & I’égard des immeubles dont ’acquisition est nécessaire
pour isoler, dégager ou assainir un immeuble classé ou proposé pour le classement”.

"7“Aucune construction neuve ne peut étre adossée a un immeuble classé sans une autorisation spéciale du
ministre des beaux-arts”.
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2010). A norma deu zonalidade a paisagem, precisando sua delimitagdo a partir de uma
significativa extensao espacial, o entorno, que passava a ter um quilometro de didmetro.

Da mesma forma que o entorno, o zoneamento especial de preservagdo brasileiro
guarda muitas semelhancas ao modelo franc€s. A protecdo a conjuntos urbanos na Franca se
deu pela Lei Malraux em 1962, ou seja, dois anos antes da confec¢dao da Carta de Veneza, e
quase trinta anos ap6s o Brasil ter declarado Ouro Preto como monumento histdrico nacional.
Pela norma se visou “reduzir as intervengoes sistematicas de demolicdo e de reconstrugao,
através da adogdo de um plano de salvaguarda e de valorizagdo de centros uranos ou areas
urbanas caracteristicas” (CUREAU, 2010, p. 174).

O plano de salvaguarda possui um regime juridico similar ao de um Plano Local
de Urbanismo, que tem objetivos e escala comparaveis ao plano diretor municipal brasileiro.
Entretanto, o plano de salvaguarda impde outros tipos de serviddes administrativas: delimitar
tanto os imoveis que deverdo ser preservados, coibindo sua demoli¢do ou alteracdo, quanto os
que deverdo ser demolidos parcial ou totalmente. Seus fundamentos compartilham, dessa
maneira, do mesmo carater desobstruidor da paisagem da Lei de Monumentos Histdricos de
1913. Morand-Deviller (2010) refor¢a que a lei foi um importante contraponto a pratica de
renovagdo urbana que se empreendia sobre tecidos urbanos antigos, mas denuncia a
transformagao radical do perfil social dos bairros, sendo a “diversidade habitacional” um
critério ausente nas intervengdes de restauro e conservacdo’s. De fato, a lei previa incentivos a
proprietarios privados para que restaurassem seus imoveis, estratégia anos depois cooptada a
gentrificacdo de bairros antigos, como denuncia a autora.

Em 1983, por nova lei nacional, se compartilharam as competéncias de Estado em
matéria urbanistica e cultural entre comunas, departamentos e regides, criando-se o
instrumento Zona de Protecdo do Patrimdnio Arquitetonico e Urbano’”(ZPPAU, na sigla do
original em frances), para futura regulamentacdo local (FRANCA, 1983). As ZPPAU devem
constar no plano de ocupagdo do solo local, delimitadas tanto sobre sitios historicos, areas
envoltorias de sitios € monumentos, quanto bairros antigos, por razoes estéticas ou historicas,
ndo sendo necessdria a existéncia prévia de tombamento para a delimitagdo da zona. Se
exigem descrigcdes especificas de arquitetura e paisagem quando das obras de construcio,
demoli¢do, desmatamento ou transformagdao do aspecto de imoveis incluidos na zona, cuja
aprovacao deve ser dada previamente pelo 6rgdo local, baseada em parecer dos ABF. Além

disso, bens incluidos em ZPPAU ja ndo precisam atender a limitagdes administrativas ao

8 Nesta acepg¢io, refere-se 2 intervencdo de natureza preventiva contra deteriora¢o e arruinamento.
7 Zones de Protection du Patrimoine Architectural et Urbain.
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direito de construir resultantes do tombamento — e entorno — das leis de 1913 (monumentos
historicos) e 1930 (sitios e paisagens). Qualificava, portanto, o novo instrumento de forma
politicamente independente, assim fortalecendo-se o carater descentralizador de sua
instituicdo. Em termos de instrumentalidade, a protecdo a ambiéncia de monumentos
historicos teve ganhos potenciais, uma vez que, ao invés do rigido e generalizado circulo de
500 metros de raio de entorno, podem ser criadas normas mais objetivas a preservagdo das
caracteristicas especificas de cada local. Em consonancia, Cureau (2010) afirma que a gestao
das zonas compartilhada entre representantes politicos e comunidade ¢ menos complicada do
que a de areas tombadas, j4 que as regras das primeiras sdo menos rigidas, de mais facil
consecucao ¢ definidas em ambito local.

Confirmando essa perspectiva, Bouzely (1986) destaca os dois pontos
fundamentais que diferem das leis anteriores de monumentos histéricos, sitios e paisagens,
sendo o primeiro a descentralizagdo politica: “Tais zonas de protegdo do patrimdnio
arquitetonico e urbano se inscrevem na vontade de descentralizagdo que marca os diferentes
textos adotados no decurso dos ultimos anos em matéria de urbanismo™** (BOUZELY, 1986,
p. 282, traducdo nossa). O segundo diz respeito ao modo de funcionamento das ZPPAU, uma
vez que significa a “desconcentragdo” da gestdo cultural do Estado, dando a representantes
locais maior flexibilidade no agenciamento da preservacdo. Entretanto, pontua que o ministro
(da cultura) continuava competente para concorrentemente instituir uma ZPPAU, caso
achasse necessario, exce¢do importante a desconcentragdo pretendida.

Apenas quando da revisdo da lei, em 1993, foi incluido o vocabulo “paisager”,
passando a Zonas de Protecdo do Patrim6nio  Arquitetonico, Urbano e
Paisagistico®! (ZPPAUP, na sigla do original em francés). Morand-Deviller (2010) reforga que
a paisagem passa a ser definitivamente foco de protegdo, ja que até entdo era “apresentada
como um conjunto a ser respeitado no momento da concessdao das autorizagdes de construir,
um suporte a outros objetos do direito, mas ndo como em si mesmo, um objeto inteiramente a
parte” (MORAND-DEVILLER, 2010, p. 84), de forma analoga a maneira como ja vinha
sendo tratada na pratica preservacionista brasileira. Porém, a autora conclui que a defesa da
paisagem continuou elitista, pelos procedimentos excessivamente burocraticos para sua

realizagao.

80 “Ces zones de protection du patrimoine architectural et urbain s’ inscrevent dans la volonté de décentralisation
qui a marqué les différents textes intervenus au cours des derniéres annés en matiére d’urbanisme.”
81 Zones de Protection du Patrimoine Architectural, Urbain et Paisager.
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As coincidéncias com as normas brasileiras sdo vdrias: a autorizacdo prévia dos
ABF remete a discricionariedade técnica especializada na avalia¢ao das intervengdes sobre os
bens imodveis, tal e qual ocorre no Brasil desde a instituicdo do tombamento, pelo menos;
além disso, a protecdo a bairros antigos pelo zoneamento especial, € a propria conjun¢ao
pratica entre tombamento e entorno. A seguir, trato aspectos da aplicagdo dos instrumentos

em cada um dos subcapitulos, apresentando alguns casos especificos.

3.3 O alcance instrumental do tombamento federal

A génese da politica de preservacdo no Brasil se confunde a aplicagdo do
tombamento, instrumento que dé4 limites ao usufruto da propriedade, exatamente por regular
diferencialmente as possibilidades materiais de uso e ocupacdo do solo segundo o valor
cultural. Para tanto, foi fundamental a enunciacdo da func¢do social da propriedade na
legislag@o brasileira, primeiro na Constituicdo de 1934 e reforcado pela de 1937, do Estado
Novo (SANT’ANNA, 2014). Por esse principio, os proprietarios t€ém nao apenas direitos,
como igualmente obrigagdes sobre o terreno ou imoével do qual possuam o dominio. A fungdo
social da propriedade “relativiza, funcionaliza, condiciona o dominio haja vista reunir, numa
mesma expressdo, nocdes que abstratamente seria antitéticas, quais sejam ‘“dominio” (que
indica o ambito privado) e “socializa¢do” (que afirma o império do publico)” (CASTILHO,
2010, p. 23, grifo do autor). O decreto federal 25/1937%2, que instituiu o tombamento, teria
sido um dos primeiros diplomas legais a citd-lo no Brasil, apés seu reconhecimento
constitucional (SANT’ANNA, 2014). O reconhecimento necessario da preservagao do
patriménio como parte da fungdo social da propriedade, principio que ainda carecia de
aplicacdo concreta, veio finalmente no julgamento da impugnagdo do tombamento do Arco do
Teles, no Rio de Janeiro, momento em que se comegou a formar a jurisprudéncia a favor do

instrumento.®

“O tombamento ¢ um regime juridico que, implementando a fungdo social da
propriedade, protege e conserva o patrimonio cultural privado ou publico brasileiro,

82 Segundo Machado (2010), o texto do decreto ha havia sido discutido e aprovado nas duas casas legislativas
antes do Golpe de 1937, corroborando que o arcabougo instrumental do tombamento nao se tratou de imposicao
autoritaria pelo Governo Vargas, ao contrario do que, uma vez por outra, ¢ dito por alguns estudiosos do tema.

83 “Para isso, Rodrigo M. F. de Andrade lancou mio de vérios recursos: o desenvolvimento de um trabalho
dentro dos mais rigorosos e modernos critérios cientificos; o cuidado na escolha de seus colaboradores; a
imagem de uma instituicdo coesa, desvinculada de interesses politico-partidarios e totalmente voltada para o
"interesse publico"; e, sobretudo, a defesa encarnicada do decreto-lei n. 25, de 30.11.37, em batalhas judiciais
memoraveis, sendo um marco, nesse sentido, o parecer do Supremo Tribunal Federal, em sessdo de 17.6.42,
ratificando o referido decreto e a autoridade do Sphan, no julgamento da impugnagao ao tombamento do Arco do
Teles, no Rio de Janeiro.” (FOSENCA, 2005, p. 105)
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por meio da acdo dos poderes publicos e da comunidade, tendo em vista, entre
outros, seus aspectos histdricos, artisticos, arqueoldgicos, naturais ¢ paisagisticos,
para a fruigdo das presentes e futuras geragoes”. (MACHADO, 2010, p. 154)

No caso do patrimdnio, a funcdo social da propriedade se confunde com os
objetivos da propria politica de preservagdo: segundo o autor, “educar, por meio da arte”,
considerando-se o bem protegido muito além da funcdo econdomica — claramente sob a
abrangente perspectiva contemporanea de arte, em que se potencialmente se inserem tipos
imoveis de varios usos sociais € matrizes culturais, além do valor pedagogico associado ao
redescobrimento das referéncias do passado pelo conjunto da sociedade civil. E notéria a
atencdo ao principio da referéncia cultural revelada nas preocupagdes dos juristas

contemporaneos acerca da patrimonializacao:

“E de se admitir também a mudanga dos critérios que orientam na determinagio do
que seja valor cultural dos bens ao longo do tempo. A evolugdo e o aprofundamento
dos estudos sociais, sobretudo aqueles relativos & compreensdo dos fendmenos
socioculturais nas diversas areas da Antropologia Sociologia, Psicologia etc.,
certamente implicam e condicionam a mudanca evolutiva dos critérios de avaliacdo
dos bens culturais [...]. Sob tal otica, o critério aplicado em determinada época para
justificar um tombamento pode vir a ser alterado se os estudos sociais e técnicos que
o informam assim indicarem.” (RABELLO, 2009, p. 94-95)

O tombamento é uma [limita¢cdo administrativa ao direito de propriedade,
regulando o uso e a ocupagdo do solo. A pertinéncia de sua aplicagdo instrumental se equipara
as mesmas razdes de existéncia das limitacdes tipicamente urbanisticas, como a proibi¢ao a
usos incompativeis (danosos), a altura méaxima da edificagdo e o coeficiente de
aproveitamento. No caso, ao proteger suportes materiais da memoria coletiva, o controle de
uso e ocupacao do solo articulado ao patrimonio visa exatamente garantir o bem-estar social,
estando ai mais um objetivo da funcdo social da propriedade sobre um bem imoével de

interesse cultural®.

“Limitacdo administrativa é toda imposi¢do geral, gratuita, unilateral ¢ de ordem
publica condicionadora do exercicio de direitos ou de atividades particulares as
exigéncias do bem-estar social. [...] é uma restrigdo geral e gratuita imposta
indeterminantemente as propriedades particulares em beneficio da coletividade...”
(MEIRELLES, 2000, p. 85-86).

Dessa forma, enquanto limitagdo, o tombamento impos vdrias obrigacdes aos
proprietarios. Evitar o mau uso, por exemplo, ¢ o objetivo central que embasa as limitagdes
administrativas, relativizando o usufruto da propriedade a partir dos eventuais prejuizos que

\

possa infligir a coletividade. O proprietario, segundo o decreto, passa a ser obrigado a

84 Sobre a enunciagdo da fungdo social da propriedade e a criagdo das limitagdes administrativas ao seu usufruto:
“De um liberalismo extremado que privatizou o Direito Publico evoluimos para um socialismo atenuado, que
vem publicizando o Direito Privado. [...] Do embate entre o individual e o social resultou a composi¢cdo de
interesses, numa sintese feliz em que se conciliarem as prerrogativas do individuo com as exigéncias da
sociedade, para uma melhor justica distributiva” (MEIRELLES, 2000, p. 27, grifos do autor).
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preservar o bem imovel as proprias expensas, responsabilizado legalmente por eventuais
danos causados a ele, j& que, a demolicdo ou intervengdes inadequadas passam a ser
interpretadas como prejuizo coletivo. Esses deveres ndo se restringem ao proprietario privado,
igualmente valendo para imoveis pertencentes a Unido, estados € municipios: “O mesmo
dever de observancia das limitagdes administrativas cabe ao Poder Publico quando realiza
suas edificagdes em bairros ou zonas sujeitas a imposi¢des urbanisticas, pois a Administragdo
se iguala aos particulares na subordinagao da lei...” (MEIRELLES, 2000, p. 94).

Consequentemente, enquanto medida deliberadamente profilatica, todo reparo,
pintura ou restauro do bem deve antes ser comunicado pelo proprietario, publico ou privado,
ao orgdo que tutela seu tombamento. Nesse ponto, se revela o carater discricionario
legalmente atribuido aos técnicos da gestdo em preservacdo, que devem produzir um parecer
com base nas caracteristicas do bem, sugerindo eventuais adequagdes na proposta apresentada
pelo proprietario, exatamente para evitar que se constitua o dano. Esse critério técnico
praticamente atua tanto no reconhecimento do valor cultural do bem (patrimonializa¢do) pelo
Estado, quanto na sustentabilidade da preservagdo, e nao deve ser meramente arbitrario, uma
vez que deve estar baseado em metodologia coerente e replicada em todos os estudos para
protecdo ou pareceres sobre intervencao realizadas nos bens imoveis. (RABELLO, 2009). Por
1ss0, a necessidade contemporanea de elaborar as instrugdes de tombamento, dando todo o
regramento da preservacdo, de forma a evitar lacunas que possibilitem a vitoria da
impugnagao do instrumento a pedido do proprietario.

Uma ultima questao sobre as contrariedades ao proprietario advindas da obrigacao
em preservar o bem cultural diz respeito a percep¢do do tombamento enquanto Onus
diferencial, singular, ndo genérico. Nisto esta a defesa juridica de que o tombamento seja uma
serviddo administrativa, ja que seria imposto de forma individual a propriedade, ndo sendo,
em tese, ato genérico, caracteristica necessaria a classificacdo como limitacdo administrativa.
A questdo ¢ importante uma vez que, por mais que aparente restrita as discussoes em Direito,
implica duas visdes completamente diferentes na relagdo entre tombamento e usufruto da
propriedade e, portanto, no alcance instrumental do primeiro. Ao discutir a sua natureza
juridica, Prado Filho (2008) coloca que, ao constituir-se em obrigacdo a suportar (proprietario
¢ obrigado a preservar o bem), o tombamento seria uma serviddo administrativa, havendo
sacrificio do direito de propriedade em prol da coletividade, € ndo apenas um dever de
absteng@o parcial no seu usufruto. O autor recupera a posicao do jurista e professor Celso
Antonio Bandeira de Mello, que reitera que, ao ser um ato especifico da Administra¢do — ou

seja, nao genérico — o tombamento seria, portanto, serviddo (MELLO, 2021).
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Em contraponto, Meirelles (2000) defende que servidao administrativa ¢ “um
onus real de uso, imposto pela Administragdo a propriedade particular, a fim de assegurar a
realiza¢do e a manutengdo de obras e servigos publicos ou de utilidade publica, mediante
indenizagdo dos prejuizos efetivamente suportados pelo proprietario” (MEIRELLES, 2000,
p. 152, grifo nosso), ou seja, ndo cabendo ai o tombamento, ja que o Estado sequer se apossa
de parte do solo, muito menos para fazer obras. Na verdade, a interpretagdo do tombamento
como espécie de servidao provoca o entendimento de que gere prejuizo da fungdo econdmica
do imével, devendo, portanto, ser compensado por indeniza¢do ao proprietario®>. Machado
(2010), mesmo defendendo a tese de limitacdo administrativa, considera plausivel a
indeniza¢do quando se tratar de tombamento de monumento histérico, ou seja, bem imével
isolado. A jurisprudéncia a respeito ja existe, tendo o STF, em 2005, se decidido
favoravelmente a indenizag¢do ao proprietario da Casa Modernista a Rua Santa Cruz, em Sao
Paulo, que havia sido tombada pelo IPHAN em 1985, considerada o primeiro imoével
modernista do pais (de 1927).

Entretanto, como o patrimdnio ¢ um atributo historicamente processual e sujeito a
diversas modalidades de critérios técnico-cientificos no seu reconhecimento, em principio,
todo e qualquer imével pode potencialmente ser alvo de patrimonializagdo — contanto que se
adeque exatamente a tais critérios. Rabello (2009), ao contrario do autor anterior, defende a

generalidade do ato de tombamento, mesmo em casos de monumentos historicos isolados:

“No caso de bens culturais, a generalidade deve ser compreendida como uma classe:
todos os que tém as caracteristicas € os pressupostos legais de se inserirem nesta
categoria passam, com a manifestacdo de vontade da administracdo expressada no
ato administrativo, a constituir este conjunto genérico.” (RABELLO, 2009, p. 137)

A autora se posiciona, portanto, pelo tombamento enquanto limitagdo
administrativa, definitivamente ndo indenizavel, entendendo também que nio ha prejuizo da
funcdo econdmica do imdvel, posi¢do que privilegia o seu valor de uso em detrimento do
preco do solo — este sim ndo realizavel em toda a sua potencialidade pelo proprietario
enquanto renda fundiaria. Ja Castilho (2010) compara os lotes onde se erguem imoveis
tombados aqueles sob restri¢do por Area de Preservagio Permanente (APP) ou por faixas nio
edificaveis de rodovias e ferrovias, onde o potencial construtivo tende a ser zero, nem por isso
estando sujeitos a indenizagdo publica. Mesmo Prado Filho (2008) se opde a que toda
serviddo administrativa seja indenizdvel, inclusive por sugerir que o tombamento possa

valorizar um imdvel economicamente, ndo representando, portanto, 6nus ao proprietario.

85 Inclusive em varios casos consultados, o proprietrio, ao se manifestar pela impugna¢io do tombamento, usa
como argumento exatamente o prejuizo da fun¢do econdmica, o que, na pratica, sugere também a
impossibilidade futura de capturar a renda fundiaria potencial.
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Porém, defendo que essa hipotese de valorizacgao se aplicaria, com mais frequéncia, a bens em
areas gentrificadas — sob as categorias discutidas anteriormente —, localizagdes onde, na
pratica, um imoével “velho” poderia permitir uma realizagdo aproximada da renda fundiaria
potencial.

Vendo por outro lado, seria entdo legitimo que nos tombamentos dados em
localizagdes urbanas depreciadas no mercado ou onde haja intensa renovagao imobilidria por
conta mesmo da renda fundiaria potencial, se indenizasse o proprietario? Tanto o debate sobre
indenizagdo, que inspira argumentos contra o tombamento, quanto a hipdtese contraria, de
valorizacdo, contradizem a critica que venho fazendo sobre a mercantilizagdo dos valores de
uso da localizagdo urbana mediada pelo patrimonio. Ambas apenas confirmam o carater
residual do patrimoénio, langando mais luz sobre a racionalidade por tras de flexibilizagdes
legais quando da intervencdo em bens edificados ou no seu entorno, que podem até ser
considerados como atos dissimulados de indenizagao.

Entretanto, ha uma resposta que veio por meio da politica urbana, ao se permitir a
migracdo do potencial construtivo em favor da preservacgdo, para que ele se realize em outro
lote do mesmo proprietario, a chamada transferéncia interlocativa, ou entdo seja revendido a
terceiros, tratando-se da transferéncia intersubjetiva (SILVA, 2006). Sdo duas as estratégias
orientadas a preservacao: ou o montante financeiro adquirido ¢ revertido na conservacao do
bem imoével ou a transferéncia do potencial fica sujeita a avaliagdo técnica do estado de
conservagao do bem, tendo sua realizacdo impedida no caso de deterioracdo constatada. Essas
praticas tém sido comuns, por exemplo, na implementagdo do inventério protetivo, cujo caso

em Recife discuto no proximo capitulo.

3.4 Entorno como limitacdo decorrente do tombamento

A 1ideia de entorno foi introduzida na legislacdo brasileira na década de 1930
associada a “visibilidade” do bem tombado, que ndo pode ser nem impedida nem reduzida, e
cuja aplicacdo se daria sobre a sua “vizinhanca”. Os sitios e monumentos histdricos tombados
e as paisagens culturais chanceladas sdo o patrimonio stricto sensu, pois detém o valor
cultural intrinseco justificativo da protecdo (RABELLO, 2009). Por outro lado, as areas

envoltoérias nio possuem o valor cultural intrinseco dos bens aos quais estdo associadas®, mas

86 A tese sobre o valor intrinseco da 4rea envoltdria também existe, mas a consideramos, por hora, menos
importante ao desenvolvimento da pesquisa, ja que sua aplicagdo pratica tem sido restrita, inclusive questionada
por Rabello (2009).
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podem alterar a percepcao desse valor, especialmente quanto a subcategoria valor formal. Ja
no que convencionei chamar de “bairros antigos”, pode até ocorrer prote¢do de alguns
edificios ou recortes espaciais menores por tombamento ou inventario, mas o seu valor
cultural emana de modos de vida “tradicionais”, singulares no espago urbano, especialmente
em grandes cidades, frequentemente protegidos por zona especial.

Tanto o entorno, quanto a zona especial de preservagdo sdo categorias normativas
espaciais aproximadas, na forma como sdo delimitadas e quanto ao tipo de objetivos
almejados. De modo geral, apresentam uma ideia de regulagdo atenta as caracteristicas de um
recorte espacial urbano, ao restringir intervengdes fisicas transformadoras. Dessa forma, se
definem critérios de controle de uso e ocupagdo do solo com foco na paisagem especificos a
cada caso. Estes podem vir indicados como diretrizes e objetivos, editados em norma
especifica, deixando a discricionariedade técnica a avaliagdo e aprovacdo de intervengdes
espaciais, em especial de novos edificios, ou, por outro lado, ser regulamentados com
parametros de uso e ocupagdo do solo pela politica urbana.

A palavra “entorno” passou a ser utilizada nos estudos técnicos do IPHAN apenas
em fins da década de 1970 (MOTTA e THOMPSON, 2010), visando estabelecer normas de
controle morfologico. Apesar de palavra mais recente, a nocdo de entorno vinha se

desenvolvendo desde a publica¢do do Decreto 25/1937, onde se 1€:

“Art. 18 — “Sem prévia autoriza¢do do Servigo do Patriménio Histoérico e Artistico
Nacional, ndo se podera, na vizinhanca da coisa tombada, fazer constru¢do que lhe
impeca ou reduza a visibilidade, nem nela colocar antincios ou cartazes, sob pena de
ser mandada destruir a obra ou retirar o objeto, impondo-se neste caso a multa de
cingiienta por cento do valor do mesmo objeto.” (INSTITUO DO PATRIMONIO
HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL, 2006, p. 104)

Ao ser enunciada no Decreto 25/1937, a “vizinhanga” ndo possuia critérios claros
de delimitacao. Nao foi apontada, como nos 500 metros de raio francés, sua extensdo espacial
precisa. Ndo era uma zona em sentido estrito, deixando a posterior analise discricionaria de
técnicos da gestdo em preservagdo, a regulagdo do que seria impedir ou reduzir visibilidade.
Mas, afinal, o que se entende pela expressdo “impedir ou reduzir a visibilidade” ¢
objetivamente obstruir parcial ou totalmente ou seria algo mais subjetivo, implicando a
percep¢ao do bem como auténtico? E, no segundo caso, quando o fundamento da expressao
estd no percepto, até que ponto as interpretacdes sdo historicamente datadas, alinhadas a uma
determinada concepg¢do de patrimonio?

O IPHAN foi, obviamente, protagonista no debate brasileiro sobre a paisagem de
areas envoltorias, ja que media o debate em amplo espectro politico, desde o campo

internacional, até as esferas municipais na gestdo do solo. O controle de uso e ocupagdo do
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solo na vizinhanga de bens tombados a partir da garantia de “visibilidade” inicialmente se
amparou em pareceres técnicos da instituicao e na formagao de uma jurisprudéncia especifica,
em decisdes favordveis a aplicacao do artigo. No longo tempo em que foi se constituindo
como mecanismo operacional de preservacdo no pais, a regulacdo da paisagem de areas
envoltoérias buscou coibir pelo menos o antagonismo visual de novas construgdes contra os
bens.

Para Motta e Thompson (2010), a evolugao do entendimento de vizinhanga até
chegar ao moderno conceito de entorno pode se dividir em quatro periodos, em fungao da
orientacdo predominante no tratamento do tema pelo IPHAN®: o primeiro seria o das
“memoraveis batalhas judiciais”, em que a jurisprudéncia fornecera a complementagdo
necessaria ao entendimento do novo instrumento (da década de 1930 a de 1950); o segundo
seria o da preservagao como politica urbana (dos anos 1960 aos 1980), com normas técnicas
acrescidas a planos de uso e ocupagdo do solo municipais; o terceiro refere-se a
procedimentos e normas internas, com a institui¢do de portarias (1980-1986); e um quarto,
que seria a rotinizagdo do instrumento na pratica de preservacao (a partir de 1986). Essa
periodizagdo ajuda a compreender a consolidacdo do entorno como categoria normativa,
tendo sua instrumentalidade cada vez mais lapidada. Na tentativa de fazer um melhor
alinhamento a estrutura desta pesquisa, sintetizarei em dois periodos de caracteristicas bem
demarcadas:

1. O entorno como instrumento de incipiente de controle da paisagem, desde o
debate para aprova¢do do decreto 25/1937, passando pela discricionariedade técnica do
IPHAN, consolidando primeiro um “procedimento pratico”, até a jurisprudéncia especifica
sobre o tema, nos processos envolvendo o 6rgdo, até fins da década de 1980. Neste periodo,
em que a delimitacdo espacial prévia ndo era feita, os estudos de entorno eram provocados
tanto pelo questionamento a obras planejadas na vizinhanga dos bens, quanto pela

judicializagao dos casos;

87 Desde sua criacdo, o instituto recebeu diferentes nomes: em 1937, Servigo do Patrimdnio Historico e Artistico
Nacional (SPHAN); em 1946, Departamento do Patriménio Historico e Artistico Nacional (DPHAN); em 1970,
Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional (IPHAN), passando em 1979 a ser dividido em Secretaria
(SPHAN), o6rgdo normativo, e Fundacdo Nacional Pr6-Memoria (FNPM), 6rgdo executivo, passando ambos ao
recém-criado Ministério da Cultura em 1985; em 1990, quando da extingdo do Ministério da Cultura pelo
governo Collor, a SPHAN e a FNPM dao lugar ao Instituto Brasileiro do Patriménio Cultural (IBPC); em 1992,
o ministério foi recriado por Itamar Franco e em 1994 o IBPC volta a ser chamado de IPHAN, denominagao
ainda vigente (Fonte: Linha do Tempo do IPHAN. Disponivel em:
http://web.archive.org/web/20190127154324/http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/1211. Acesso em
11/04/2021). Nesta tese, para evitar confusdes desnecessarias, me refiro ao orgdo preferencialmente como
IPHAN, mesmo que de forma anacronica.
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2. A época em que se inicia a pratica de regulamentacdo do entorno, em portarias
especificas, tanto pela atribuicdo de zonalidade (poligonais), quanto o prolongamento dos
procedimentos de controle do tombamento. Os estudos técnicos sobre entorno passam a ser
antecipatorios, dando-lhe uma fungdo eminentemente preditiva, permitindo que as gestoes o

utilizem enquanto dispositivo de regulacao do solo.

3.4.1 A relacdo entre visibilidade e vizinhanca do bem

O texto do Decreto 25/1937 nao avancgou nas defini¢des de visibilidade nem
vizinhanga, deixando o problema a ser resolvido a posteriori. Sant’anna (2014) argumenta que
o pouco aprofundamento do artigo 18, ao utilizar o termo “vizinhanga” — em emenda
substitutiva ao termo “proximidade” do projeto de lei —, € reflexo da preocupagdo com que
essa regulacdo nao fosse considerada inconstitucional perante o direito de propriedade, ao
ampliar as limitagdes a construgdo civil sobre uma extensdo espacial maior do que a ocupada

pelos proprios bens tombados.

“Tudo indica que o uso do termo “vizinhanga” na reforma do artigo teve o sentido
de driblar as argui¢des de inconstitucionalidade, aparentemente restringindo a
contiguidade do bem as restrigdes ao direito de construir e, a0 mesmo tempo,
mantendo a possibilidade de uma interpretacdo mais larga.” (SANT’ANNA, 2014,
p.- 116-117)

O texto original do projeto de lei, de autoria do deputado baiano Jos¢ Wanderley
de Araujo Pinho, se justificava pela intengdo do controle da perspectiva 6tica do bem, ou seja,
a paisagem enquanto objeto dado a visdo. Mas com a imprecisdo do texto aprovado, o
problema da interpretagcdo da relagdo visibilidade vs. vizinhanga langava-se entdo a discussdes
posteriores, deixando a resolugdo, primeiro, a critério de técnicos, e, segundo, de juizes.
Modernamente, a relagdo visibilidade vs. vizinhanga veio a se consolidar como “garantia de
ambiéncia”, tendo sido o critério dominante na pratica do IPHAN (SANT’ANNA, 2014).
Segundo Rabello, “entende-se, hoje, que a finalidade do art.18 do Decreto-lei 25/37 ¢ a
protecao da ambiéncia do bem tombado, que valorizard sua visdo e sua compreensao no
espago urbano” (RABELLO, 2009, p. 122). Apesar de nem sempre literalmente declarado, o
ethos da regulagdo da paisagem no campo do patrimonio cultural ¢ garantir a percepc¢ao
adequada a autenticidade do bem, emula tanto valores formais, quanto pedagogicos para que o
patrimdnio se realize enquanto conhecimento do passado (eminentemente cognitivo).

No caso da jurisprudéncia que viria a se formar sobre a visibilidade garantida na e
pela vizinhanga, tentando resolver o problema dos processos envolvendo o IPHAN, houve

uma interpreta¢do mais ampla sobre a area envoltdria. Por exemplo, o ministro da justica Jodo
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José de Queirds, em decisdo de 1952 sobre a colocagdo de um equipamento de gindstica na

proximidade do Convento de Sao Francisco, em Jodo Pessoa, proferiu que:

“A visibilidade, em se tratando de monumento historico e artistico, é coisa bem
diferente da simples visibilidade de qualquer edificio desprovido daquelas
caracteristicas especiais [...] decidiu-se pelo embargo da obra, ndo porque
prejudicasse a visibilidade da construgdo, mas sim porque o poértico quebrava a
respeitabilidade do edificio. Para se conservar um patrimonio historico ¢ necessario
que se crie em sua volta um ambiente.” (QUEIROS apud MOTTA ¢ THOMPSON,
2010, p. 32)

Mesmo assim, na falta de critérios, a extensao espacial da area envoltdria pode ter
reconhecimento diferenciado, e nem sempre houve acordo do judiciario ao que o IPHAN
colocava como tratando-se de “vizinhanga”, como no caso da construgdo dos edificios
Imperatriz ¢ Champs Elysées na Rua da Imperatriz (antiga Sete de Setembro), em Petropolis,
proximo ao Museu Imperial. Contrario ao que argumentava o conselho consultivo do IPHAN,
o consultor-geral da republica entendeu que era improcedente nao autorizar a constru¢do dos
edificios de nove pavimentos, ja que “nao impediam a visibilidade” do bem — de fato, estdo
do lado oposto da via, ndo perturbando a sua apreciagdo visual, o que era suficiente, segundo
essa interpretacdo, para permitir a obra®® (MOTTA e THOMPSON, 2010).

O embate juridico revela o problema entre racionalidades na apropriacdo do
urbano, revelando a pouca centralidade do patrimdnio. Segundo Rabello (2009), a
coincidéncia das limitagdes administrativas sobre bens tombados e o entorno ¢ aquela
estritamente econdmica, exatamente na questdo da regulacdo do direito de construir. Como
existe por causa e apenas através da instituicdo do tombamento, a area envoltoria também se
atribuem parte dos efeitos resultantes da patrimonializagdo. Entretanto, se a vizinhanga ndo
estd objetivamente delimitada, a interpretacdo de sua extensdo sera subjetivamente decidida.
Diante disso, Rabello (2009) defende a recognoscibilidade social da extensdo da érea
envoltoria do bem tombado, ndo falta de um critério dado na prética, como uma poligonal de
entorno. A recognoscibilidade social poderd definir a atuagdo juridica, mesmo que o técnico

de gestdo da preservagao divirja do resultado:

“Em principio, ndo h4 por que se negar execugdo ao art. 18 para o prédio que seja,
indubitavelmente, vizinho a um bem tombado. Nao nos parece razoavel negar-se a
aplicacdo do artigo para os casos em que, pelo consenso social, é inquestionavel a
situagdo de vizinhanga do prédio. No entanto, como vimos, a vizinhanca pode nao
ser s6 uma questdo de proximidade absoluta, mas, muitas vezes, pode se estender
por uma area que so seria compreensivel e detectavel, em principio, aos olhos do
técnico.” (RABELLO, 2009, p. 126)

Dessa forma, para evitar que seja o senso comum a balizar subjetivamente o

conceito de vizinhanga, servindo de parametro a decisdes judiciais, se deveria resguarda-lo

8 Motta e Thompson (2010) justificam a postura, pelo interesse do regime civil-militar em favorecer a industria
da construgéo civil.
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pela devida predi¢do, antecipando a delimitacdo de entorno amparada em um critério técnico
objetivo de prote¢ao da paisagem. Concordando com a insuficiéncia de clareza normativa da

relagdo vizinhanga vs. visibilidade, Machado (2010) afirma que:

“Parece-nos timida a protecdo do bem tombado, pois so6 se lhe resguarda a visdo,
podendo a vizinhanga deixar de apresentar homogeneidade com a coisa a ser
alterada de modo prejudicial a ela. Duas situagdes podem ocorrer: as adjacéncias do
bem tombado ja estdo desfiguradas quando do tombamento, ou passam a ser
transformadas apds o tombamento. Ora, com a legislagdo mencionada [Decreto
25/1937] ndo se deram meios a Administracdo para impedir a alteracdo ou exigir a
adaptag@o integrativa da vizinhanca.” (MACHADO, 2010, p. 163)

Essa questdo espinhosa da relacdo entre homogeneidade morfologica e adaptagao
integrativa, entretanto, ndo se fecha sob um tunico critério: na pratica atual da gestdo do
entorno, ela ¢ instrumentada pelo controle volumétrico (altura de novos edificios e seus
recuos), ou da colocacdo de anuncios e similares, e, eventualmente, de restricdo a materiais
construtivos, texturas e cores.

Entretanto, a adaptacdo integrativa ao modelo francés de desobstrugdo por
demolicdes ja chegou a integrar propostas do IPHAN, como na atuagdo técnica no caso da
Igreja da Gloria, no Rio de Janeiro, em 1943, para o qual a “vizinhanga” foi tomada como
elemento “espurio”. Tratou-se da transformacdo morfologica orientada a valorizagao
paisagistica, acdo de agentes publicos em resposta a iminente constru¢do do Edificio
Torrosélo na base do outeiro onde se ergue a igreja. O parecer técnico de Lucio Costa (2004),
apesar de apontar a uma preocupac¢do com o aspecto 6tico, deixa perceber a leitura modernista
de concepgdo espacial, em que a transformacdo buscaria reformatar o ambiente — e a
paisagem — a tal ponto, que assume uma extensdo de intervencdo “urbanistica” de carater
morfoldgico-retroativo, incomum na gestdo de entorno no pais. No caso, a Igreja da Gloria,
bem tombado, se encontra a meia encosta sobre o outeiro, enquanto na parte mais baixa havia
a inten¢do de construcdo de edificios de até dez pavimentos, simultanecamente as obras de
aterro do Flamengo. A desobstrucdo otica esteve no foco do parecer, recomendando-se a
desapropriacdo e demolicdo de edificios ja existentes, e sua substitui¢do por massa vegetal.

Costa defendeu que:

“Uma visita ao Largo da Gloria convencera imediatamente da absoluta
inconveniéncia de se permitirem edificagdes novas naquela faixa de encosta, e de
como, pelo contrario, se impde a demoli¢cdo dos velhos prédios ali existentes, a fim
de que a orla valorizada do outeiro, conforme ja ficou dito, se incorpore
definitivamente aos jardins. [...] Apenas, voltados como se acham os referidos
técnicos, para a solugcdo de problemas urbanisticos de muito maior vulto e
complexidade, terdo deixado de encarar com a necessaria amplitude este problema
estritamente paisagistico, pois ndo se trata tanto, no caso, de beneficiar a igreja,
como, principalmente, a “paisagem urbana”, num dos seus trechos mais
caracteristicos e impregnados de tradi¢do.” (COSTA, 2004, p. 50, grifo do autor)
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Nesse caso, a “visibilidade-vizinhang¢a” implicou a substitui¢do da forma, como
praticamente havia existido até aquele momento — como naquele caso de Jodo Pessoa, em que
foi impedida a inser¢ao de elementos entao considerados dissonantes na paisagem. Por outro
lado, se aproveitava o ensejo politico fomentado pelas grandes obras remodeladoras na capital
nacional, para transformar a paisagem segundo um padrao idealizado de percepto, inclusive
porque a morfologia existente ja ndo compartilhava quase nenhuma homogeneidade estilistica
com o bem tombado. A postura se alinha bem ao carater retroativo da politica francesa para o
entorno, desapropriando edificios em tecido urbano consolidado para isolar e desobstruir o
bem tombado. E notavel ainda a influéncia ideoldgica da Carta de Atenas de 1933, do
Congresso Internacional de Arquitetos Modernos (CIAM), segundo a qual os monumentos
histéricos poderiam ser preservados em meio a amplas areas verdes, permitindo sua

contemplagdo sem edificagdes concorrentes:

“Se os interesses da cidade s@o lesados pela persisténcia de determinadas presengas
insignes, majestosas, de uma era ja encerrada, sera procurada a solug¢do capaz de
conciliar dois pontos de vista opostos: nos casos em que se esteja diante de
construgdes repetidas em numerosos exemplares, algumas serdo conservadas a titulo
de documentario, as outras demolidas; em outros casos podera ser isolada a unica
parte que constitua uma lembranga ou um valor real; o resto sera modificado de
maneira util[...] E possivel que, em certos casos, a demoli¢io de casas insalubres e
de corticos ao redor do monumento de valor histérico destrua uma ambiéncia
secular. E uma coisa lamentavel, mas inevitivel. Aproveitar-se-4 a situagio para
introduzir superficies verdes. Os vestigios do passado mergulhardo em uma
ambiéncia nova, inesperada talvez, mas certamente toleravel, ¢ da qual, em todo
caso, o0s bairros vizinhos se beneficiardo amplamente.” (CONGRESSO
INTERNACIONAL DOS ARQUITETOS MODERNOS, 1933, p. 26)

Tal abordagem — comparavel a “adaptacdo integrativa” sugerida por Machado
(2010) — ¢, no Brasil, historicamente datada e geograficamente pontual, ndo sendo modelo de
gestdao da preservagao na atualidade. O caso do Outeiro da Gloria teve impacto por estar em
uma metropole em franca transformacdo, em um pais em acelerada urbanizagdo, tendo
ocorrido, entretanto, sob um regime politico autoritario, o Estado Novo. A “ambiéncia nova”
se projeta entdo para o futuro, de uma urbe planejada, da qual emanara um novo valor, mais
do que a suposta incoeréncia incidental do passado recente. Sant’Anna (2013) comenta a

influéncia do ideario modernista brasileiro no tratamento da vizinhanca dos bens:

“Segundo antigos funciondrios do SPHAN, Lucio Costa teria sido o autor do
principio geral de intervencdo que pode ser sintetizado na expressdo “cada caso ¢ um
caso”. Dessa forma, ndo existiriam regras preestabelecidas para a conservagdo de
bens patrimoniais, e cada situagdo deveria ser tratada em sua especificidade, sem
formulas prontas. A Unica possivel norma geral seria aquela de anular o que
perturbasse a visibilidade do monumento, fosse ele um tUnico imovel ou um
conjunto.” (SANT’ANNA, 2013, p. 199, grifo da autora)

A autora denuncia, dessa forma, ainda a inexisténcia de principio geral de

preservacao em relagcdo ao entorno, em que a manutengao ou demoli¢do de imdveis adjacentes
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ao bem tombado ficavam a critério da interpretagdo técnica em arquitetura. Como apresentado
anteriormente, a sintese da valoragdo estética se dava sobre o colonial luso-brasileiro ¢ o
modernista, motivando, se ndo a demoli¢do, pelo menos a eliminacao dos elementos do
ecletismo arquitetonico dos edificios em areas sob regulagcdo patrimonial. O cinturdo verde
proposto por Costa (2004) no caso do Outeiro da Gléria foi, por exemplo, um elemento
importante sugerido no planejamento urbano de “cidades histéricas”, como Ouro Preto e
Mariana, de forma a isolar seus sitios historicos de toda e qualquer relagdo com edificagdes
mais modernas, esteticamente “inadequadas”, sintoma tardio da sacralizagdo do passado
distante a que se referiu Chuva (2017) no tratamento inicial dado aos bens imdveis na politica

de preservacao. No plano urbanistico de 1970 para Ouro Preto ¢ Mariana:

“[...] era proposto um zoneamento para a cidade com uma area de expansdo separada
do nucleo histérico, protegida por um cinturdo verde. Além dessa divisao fisica entre
o sitio urbano velho e as areas novas, era detalhada a forma, segundo a qual os
entornos imediatos dos principais monumentos, dentro da malha antiga, deveriam
ser tratados: [...] indicava-se a necessidade da retirada de frontdes e platibandas, a
demoli¢do de edificagcdes que consideravam “sem qualidade” e o preenchimento de
areas vagas para obter “um melhor enquadramento na composi¢do urbana”.
(MOTTA e THOMPSON, 2010, p. 46, grifo das autoras).

Outro caso, de 1989, também no Rio de Janeiro, ¢ revelador da ambiguidade de
tratamento do entorno pelo IPHAN: o da vizinhanca da Casa da Moeda e Casa de Deodoro. O
primeiro posicionamento, da 6* Diretoria Regional da SPHAN (6rgdo departamental, futura
Superintendéncia do Rio de Janeiro), apoiado em critérios da Carta de Atenas, defendia a
integragdo ao skyline planejado para a nova Avenida Presidente Vargas, até por ja haver na
proximidade um edificio moderno do Banco Itad. Ao mesmo tempo, propunha resguardar
com a criacao de um cinturdo verde a Casa de Deodoro. Longe de se opor, buscava ajustar os
futuros volumes construtivos no entorno dos bens ao esquema rodoviarista-imobilidrio que
ensejou o projeto da avenida, inclusive baseando-se nos novos indicadores urbanisticos, que
implicam a produg¢do do espaco formas construidas completamente diferentes daquelas
herdadas do passado.

J4 a Coordenadoria de Protecio da SPHAN (6rgdo central), em uma visdo mais
abrangente da questdo, denunciou a iniciativa equivocada de abertura da avenida, que
provocou a perda de varios exemplares de qualidade arquitetonica da cidade. Em franco
confronto ao primeiro parecer, prop0s a recontextualizacdo critica dos bens, indicando a
recuperagdo morfologica do quarteirdo. As éareas demolidas deveriam ser reconstruidas,
utilizando volumes construtivos similares aos dos bens tombados (dois e trés pavimentos), no
alinhamento das ruas, fazendo a recomposicao aproximada do perfil de quarteirdo (MOTTA e

THOMPSON, 2010).
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Para tanto, o parecerista que acatou o posicionamento da Coordenadoria,
novamente o antropélogo Gilberto Velho, se referenciou nas diretrizes resultantes do primeiro
Seminario sobre Entorno de Monumentos, realizado em mar¢o de 1983, na Casa de Rui
Barbosa pela Fundagdo Nacional Pro-Memoria. (MOTTA e THOMPSON, 2010). Esse caso
firma o posicionamento contemporaneo do IPHAN sobre entorno, que centraliza suas
preocupacdes paisagisticas na morfologia urbana, buscando preservar (ou recuperar, quando
for o caso) a relagao dos edificios entre si e entre o espago publico, € ndo mais sobre a

tipologia arquitetonica com a estética “correta”.

3.4.2 Entorno como regulamentacio

Desde fins da década de 1960, o regime ditatorial civil-militar fomentou a
descentralizacdo administrativa da politica de cultura, redistribuindo geograficamente a
competéncia a estados e municipios. E dentro desse contexto sociopolitico que ocorre o I
Semindrio sobre Entorno de Monumentos, em que ja se podiam entrever varios dos modernos
conceitos de classificagdo patrimonial e estratégias de preservacdo. O documento final do
seminario % abordou tanto o relacionamento do IPHAN como os poderes estaduais e
municipais, com as populagdes usudrias ou interessadas nas acdes de preservagdo, questdes
juridicas, quanto sugestdes de roteiro de anélise e atuacdao no entorno de bens tombados.

Sobre o relacionamento do IPHAN com os poderes publicos, ressaltou-se a
necessidade de as prefeituras terem legislagdo protetiva de entorno “como elemento de
planejamento global”. Entretanto, se reconheceram fatores que afetavam a viabilidade da
integragdo: tanto porque prefeitos nao queriam assumir o onus politico da preservacao, quanto
— no caso de haver tido algum avango legislativo — pela descontinuidade politica, com
gestores abandonando iniciativas de seus predecessores. Assim, no caso da impossibilidade de
participagcdo das gestoes locais, o IPHAN deveria tomar a si a tarefa de “delimitagdo e

normalizagdo das areas que tenham relagcdo de causalidade com o bem cultural”, protegendo o

entorno por portaria especifica’. O documento aponta a necessidade de delimitagdo através

8 IPHAN. 1 Seminario sobre Entornos de Monumentos Tombados. Arquivo Central do IPHAN/Se¢do Rio de
Janeiro. Série Arq. Téc. Adm. — Congresso. Rio de Janeiro/RJ. AA01/P.03/Cx.0026/097/P.0150.03. O
documento estd publicado como Anexo III em Motta e Thompson (2010, p. 120-142).

% A exemplo, consulte-se o artigo “Visibilidade e Ambiéncia do Outeiro ¢ Convento da Penha na Baia de
Vitéria: Metodologia de Prote¢do e Gestao da Paisagem”, de Diva Figueiredo et. al. Trata do caso do Convento
da Penha, em Vila Velha — ES, cuja normatizacdo de entorno prontamente assumida pelo IPHAN afetou o
usufruto do solo no municipio vizinho, Vitoria. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/publicacao/151023 VISIBILIDADE E AMBIENCIA DO _OUTEIRO E C
ONVENTO DA PENHA NA BAIA DE VITORIA.pdf.
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de “estudos técnicos, arquitetonico-urbanisticos, e, sempre que possivel, econdmico e social”,
sugerindo atuar na base comunitaria.

A respeito da relagdo com a populagdes usudrias, o documento aponta como
principal pressuposto a “recuperacao da identidade cultural” através da valorizacdo da
producdo arquitetonica antiga pelas comunidades. Colocou-se em evidéncia que o
amadurecimento da consciéncia das comunidades das grandes cidades, quanto ao seu direito e
dever de defender o patrimdnio, subsidiaria a propria competéncia do IPHAN. Reconheceu-se
ainda que o contato com entidades de classe e organizagdes sociais era fundamental a
ampliagdo do conhecimento sobre as expectativas e os interesses envolvidos nos
procedimentos de restauragdo ou “revitalizagdo” de bens tombados e suas vizinhangas.

No que tange a questdes juridicas, o documento relata a aceitagdo da
instrumentalidade da “vizinhanga do bem tombado” por juizes, mesmo sem a prévia
delimitagdo espacial. Entretanto, aponta que a delimitacdo de entorno ¢ sim uma medida
necessaria a maior clareza do poder discricionario do IPHAN. Cada entorno deveria, apoiado
em estudo técnico prévio, ser regulado por portaria propria, atribuindo-lhe carater legal
definitivo. Representava ja um maior aprofundamento potencial da questdo segundo cada caso
especifico, se comparado ao modelo francés, com seus abstratos 500 metros de raio. Além
disso, se apontava a necessidade de consulta ao IPHAN em todos os casos referentes a area
incluida no perimetro de entorno — para tanto, urgia o fortalecimento da relagdo com estados e
municipios e a inclusdo da preservacdo no planejamento urbano através do zoneamento. Isso
configurava um ganho politico para o o6rgdo federal, ao passo que se compartilhava a
competéncia de controle de uso e ocupagdo do solo na prote¢do da paisagem de areas
envoltorias.

Ainda que o documento ndo fale, quanto mais discricionaria ¢ a norma ao
exercicio técnico, maior também a possibilidade de os resultados sofrerem interferéncia
politica, o que ¢ um ponto positivo da delimita¢do prévia do entorno por poligonal. Por outro
lado, seu ponto negativo € que, para atuar sobre area além da demarcada como entorno,
praticamente se destituiu o orgdo da atribuicdo de regular interferéncias fora do limite da
poligonal. Isso ¢ uma questdo relevante em éareas que concentram os maiores precos de
monopolio imobilidrio, j& que passam por intensos processos de verticalizacdo, deixando
grande parte das interferéncias paisagisticas causadas por novos grandes edificios sem
possibilidade de controle direto pela gestdo de preservagao.

Outra questdo importante no documento ¢ a clara defesa da integragdo do

desenvolvimento, seja na participacdo comunitdria, nos projetos habitacionais, quanto no
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papel complementar da legislacdo urbanistica. Entretanto, o trecho que toca as sugestdes de
roteiro para analise e atuagdo no entorno de bens tombados seguiu uma classificagdo pelo
critério unico da relagdo (morfolodgica) de visibilidade entre bem e area envoltdria. Dessa
forma, foram indicadas cinco situagdes-tipo de entorno’':

1. 0 “monumento” ndo mantendo “nenhuma relagdo com o ambiente envoltdrio™;

2. 0 “monumento” em entorno “de arquitetura descaracterizada”, mantendo com
ele apenas relagao volumétrica;

3. 0 “monumento” sendo “ambientado’;

4. 0 bem sendo uma “cidade” ou “nucleo historico”;

5. 0 “edificio” sendo “isolado na paisagem”.

A distingdo de situagdes da relacdo bem vs. entorno apoiada na materialidade da
paisagem apresenta um conflito instrumental quanto as propostas operacionais almejadas no
encontro: nao implicam distingdes no tratamento em areas valorizadas, depreciadas, com
populagdes tradicionais, economicamente vulneraveis, nem quanto aos usos do solo existentes
ou desejaveis, muito menos a legislacdo urbanistica existente. Permanece o dominio do
critério arquitetonico-morfologico-tipoldgico na categorizacdo de entorno, quase como
quarenta anos antes.

O proprio termo “descaracterizacdo” utilizado no documento remete a valores
atribuidos exclusivamente pelo saber arquitetonico: um edificio neogotico descaracteriza um
nucleo histérico colonial brasileiro, retirando-lhe valor? Na pratica, como apresentado
anteriormente, parece que a interpretacdo algumas vezes prevalecia sim! A distingdo entre
matrizes de estilos e movimentos plasticos em arquitetura até tem base cientifica, servindo
bem ao seu estudo analitico, mas o dominio desse conhecimento, como mencionamos, ainda é
utilizado ideologicamente para excluir manifestagdes que ndo se encaixavam no padrdo
aprioristico de auténtico “patrimonio nacional”, expondo a propria historicidade do conceito.
Ainda, apesar de citados no trecho “subsidio para discussao” do documento, espécie de pré-
identificacdo dos problemas, ndo entraram na classificagdo “sitios arqueologicos” nem
“monumentos naturais”. Os sitios arqueologicos possuem outra natureza, de ruina, e ndo lhes
cabe tecer consideragdes sobre volumetria nem estilo arquitetonico — logo, o que seria sua

ambiéncia?

%l Entre aspas estdo as expressdes do documento original.
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Figura 18 — Visibilidade da Igreja do Pequeno Grande, parte do
conjunto arquitetonico do Complexo Educacional, afetada pelo
Edificio Sky Tower, em Fortaleza.

Fonte: Arquivo Gerson Amaral (201?).

Embora o documento apresentasse como problema as pressdes imobilidrias
decorrentes de “legislacdo urbanistica modernizadora”, ou a afirmagdo limitada de que a
“legislacdo urbanistica preservacionista” favorecia ‘“degradacdo” por “desvalorizagdo
econdmica”, a lei foi interpretada como causa do problema e ndo como instrumento
estimulador da captura de renda fundidria. Pior: o aparato normativo, se indutor ou limitador
das pressdes, sequer fez parte dos critérios para situagdes-tipo de entorno.’?> Desconsidera-se,
assim, que a legislagdo ndo ¢ a causa, porém, um dos meios para alavancar a captura de renda
fundidria através da produgdo imobilidria, resultando em interferéncias definitivas na

paisagem de bens culturais imoveis (ver exemplos recentes em Fortaleza pelas figuras 18 e

°2 Sobre 0 papel fundamental que exerce a legislagdo urbanistica contra ou a favor da preservagdo do patrimonio
urbano, ressalte-se o interessante artigo de opinido de Sonia Rabello, doutora em direito publico e professora do
mestrado profissional do IPHAN, comparando Rio de Janeiro e Buenos Aires. Apesar do maior aparato
normativo do Rio — considerando legislagdes federal, estadual e municipal de patriménio — em comparagao a
Buenos Aires, a preservacdo aparenta ter muito maior €xito na segunda cidade, mesmo na falta de instrumentos
especificos mais contundentes: “O que acontece [em Buenos Aires] ¢ que as leis urbanisticas ndo induzem a
demolir o que ja esta construido. E isso acontece ou pela manutengdo da altura dos prédios ja existentes ou pela
rigorosa exigéncia de que, para se construir mais alto, seria necessario comprar quase meia quadra para um so
prédio! [...] Temos, no Brasil, leis de preservagdo de patrimdnio cultural mais fortes do que as leis argentinas.
Contudo, nossas leis urbanisticas militam em sentido contrario as da preservagdo da paisagem cultural cidade. As
leis urbanisticas incentivam fortemente a demoli¢do da cidade construida, por garantirem sempre alturas cada
vez maiores nos locais ja urbanizados, e em lotes do mesmo tamanho!” Disponivel em: RABELLO, S. Buenos
Aires: preservando a cidade através do planejamento urbano. In: . A sociedade em busca do seu Direito.
Rio de Janeiro, 23 out. 2014. Disponivel em: https://www.soniarabello.com.br/buenos-aires-preservando-a-
cidade-atraves-do-planejamento-urbano. Acesso em: 15 mar. 2021.
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19, de bens em processo de tombamento municipal antagonizados na paisagem por novos €

grandes edificios).

Figura 19 — Visibilidade do Cemitério S. Jodo Batista, a frente, afetada
pelo Edificio Cidade.
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e
- i

et

b

Fonte: Arquivo do aor.(20 16).

Tampouco a garantia a moradia das populagdes residentes e a enorme diferenca de
gestdo do solo entre uma metropole, de mercado imobiliario dindmico, e uma cidade distante
das areas metropolitanas, foram tocadas. Nao houve avanco na identificacdo de casos — em
sua base material e no aparato politico-legislativo — para a projecdo em acdes de cunho
especifico, ja que a paisagem de entorno foi tomada como dado a priori, apenas como
aparéncia decorrente das combinagdes possiveis enquanto objetos de morfologia, e ndo da
maneira como era apropriada por suas populacdes residentes e outros sujeitos sociais: valores
afetivos e pragmaticos eram impensaveis ainda a época.

Estudos de caso seguindo a tipificagdo morfologica foram ainda sugeridos, para
subsidiar, em um segundo seminario que veio a acontecer no mesmo ano, o debate acerca de
procedimentos metodologicos institucionais. Apesar de terem sido apresentados quatro

estudos (Petropolis, Morro da Conceigdo, Centro de Salvador e Pedra de Guaratiba)®, e ter

9 JARA, Ana Carmem. Avalia¢do do II Semindrio sobre Entornos de Monumentos Tombados. Arquivo Central
do IPHAN/Secdo Rio de Janeiro. Série Arq. Téc. Adm. IPHAN. Congresso. Rio de Janeiro/RJ.
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sido incluido o Desenho Urbano nas questdes do planejamento urbano, Motta ¢ Thompson
(2010) colocam que o objetivo de estabelecer procedimentos ndo foi alcancado. Segundo as
autoras, porém, os debates dos eventos reverberaram na elaboragdo das duas portarias
nacionais de referéncia sobre o tema. A Portaria n. 10, de 10 de setembro de 1986,

regulamentou que:

“Art. 2° As obras e atividades a serem realizadas em bens tombados pelo Poder
Publico Federal ou nas areas de seus respectivos entornos, que estejam sujeitas a
licenciamento municipal, deverdo ser precedidas de aprovacdo da SPHAN.

§ 1° Dependem da expressa aprovacdo da SPHAN quaisquer obras de construcéo ou
reconstrucdo, total ou parcial, tais como modificagdes, acréscimos, reformas,
consertos de edificios, marquises, muros de rente ou de divisa, muralhas, muros de
arrimo, desmontes ou exploracdes de todo género, arruamentos, parcelamentos,
condominios horizontais, assentamentos ¢ demoli¢des, a serem executados nas areas
constituidas por bens tombados ou integrantes de seus respectivos entornos.

§ 2° Cabera as Prefeituras Municipais, previamente a concessdo das licengas, bem
como a de suas prorrogagdes, enviar a competente Diretoria Regional da SPHAN,
para analise e aprovacdo, os respectivos pedidos formulados pelos requerentes,
preferencialmente ja com as informagdes sobre a viabilidade de sua aprovagdo ou
ndo pelas leis municipais.” (INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E
ARTISTICO NACIONAL, 2006, p. 152)

Foi atribuida aos municipios a responsabilidade de enviar ao IPHAN todos os
requerimentos envolvendo modificacdes construtivas tanto no bem tombado, quanto em sua
area envoltéria. Essa maior uniformizagdo administrativa tanto consolidou o alcance das
acOes do orgdo associado ao tombamento e entorno, quanto deu énfase ao carater cooperativo
entre as diferentes esferas de gestdo. Em relagdo ao caso francés, que tomamos como matriz
de referéncia, tal regulamentagdo algando o controle administrativo igualmente sobre o bem e
seu entorno, dando atribui¢des claras aos entes locais, ocorreu com uma diferenga de 43 anos.

Ja a Portaria n. 11, de 11 de setembro de 1986, regulamentou o contetido minimo
para a instauracdo de um processo de tombamento, o que inclui a obrigagdao do estudo prévio

de entorno:

“Art. 4° Proposto o tombamento perante as Diretorias Regionais ou quando destas
for a proposi¢ao, o respectivo pedido, devidamente instruido, sera encaminhado a
Coordenadoria de Registro e Documentagio para abertura do competente processo
de tombamento.

§ 1° No caso de a proposta de tombamento se referir a bem ou bens imoéveis, a
instrug¢do do pedido constara de estudo, tanto quanto possivel minucioso, incluindo a
descri¢cao do(s) objeto(s) de sua(s) area(s), de seu(s) entorno(s), a apreciagdo do
mérito de seu valor cultural, existéncia de reiteragdo e outras documentagoes
necessaria ao objetivo da proposta, tais como informagdes precisas sobre a
localizagdo do bem ou dos bens, o(s) nome(s) do(s) seu(s) proprietario(s), certiddes
de propriedade e de onus reais do(s) imovel(is), o(s) seu(s) estado(s) de conservagao,
acrescidas de documentagdo fotografica e plantas.” (INSTITUTO DO
PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL, 2006, p. 156)

AA01/P.03/Cx.0026/097/P.0152.01. O documento esta publicado como Anexo IV em Motta e Thompson (2010,
p. 143-146).
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Nem por isso, todos os tombamentos passaram a ser subsidiados por estudos
prévios de entorno. No recorte temporal do estudo de Motta ¢ Thompson (2010), de 1986 a
2003, foram tombados 87 bens pelo 6rgao nacional, dos quais apenas 23 possuiam a
delimitagdo proposta, problema atribuido a “capacidade institucional”: nesse periodo houve,
entretanto, o desmonte do Ministério da Cultura pelo Governo Collor, de vertente abertamente
liberal, havendo escassez de funciondrios e diminui¢ao da verba para as agdes de preservacao.

Em termos praticos, ja ¢ comum haver delimitacdo de entorno quando da
instrucdo de tombamento pelo IPHAN. A titulo de exemplo, no caso dos quatro sitios
historicos cearenses tombados pelo 6rgdo nacional entre o fim dos anos 1990 e o inicio dos
2000, Ico, Aracati, Sobral e Vigosa do Ceard, todos foram contemplados. O proprio
Municipio de Fortaleza, tendo retomado a regularidade da preservagdo pelo tombamento na
década de 2000, deu énfase nas instrugdes a delimitagdo de entorno, salvo raras excecoes. Ja o
orgao do estado do Ceara, SECULT-CE, veio a desenvolver escassa e tardiamente estudos de
delimitagdo de entorno, deixando seu reconhecimento, quando muito, a critério da

recognoscibilidade social.

3.5 A justaposicao entre politicas urbana e de preservacio

A associagdo da preservacao ao planejamento urbano se deu a partir da regulagao
tipica do zoneamento. Também instrumento de patrimonializagdo do espago urbano, o
zoneamento especial de preservagdo ¢ tributario de nogdes que formaram o moderno conceito
de entorno, j4 que pode estar associado as areas envoltorias de bens tombados. Porém, o
universo de objetos com protecao regulada por zoneamento ¢ bem mais abrangente, como
veremos, ja que pode vir vinculado a todos os tipos espaciais urbanos protegidos que
elencamos anteriormente.

Diferente do caso francés, o zoneamento especial de preservagdo nunca veio
expresso em lei federal brasileira, mas se encontra nas recomendagdes da Resolucao n. 34 do
Conselho das Cidades, ao tratar do conteudo minimo de planos diretores. Para tanto, versa

sobre todos os tipos de zoneamento especial, inclusive:

“Art. 5°. A institui¢ao das Zonas Especiais, considerando o interesse local, devera:

[..]

VII — demarcar as areas de protecdo, preservacao e recuperacdo do meio ambiente
natural e construido, do patrimdnio cultural, historico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico.” (BRASIL, 2005, grifo nosso)

Em muitos casos, incorpora tanto monumentos quanto sitios historicos tombados

pelo IPHAN, junto com o entorno. Mas, como aponta a resolu¢do, a instrumentalidade do
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zoneamento €, na pratica, ainda mais abrangente, uma vez que a ideia sobre a coisa
patrimonial ndo ¢ dominada pelo aprioristico patrimdnio nacional e, sim, pelo reconhecimento
da diversidade de manifestagdes culturais, incluindo tipos espaciais e arquiteturas
historicamente negligenciados pelo IPHAN. Inclusive, no recorte temporal mais amplo, esse
tipo de zoneamento passou a incluir as modernas conceituacdes de paisagem e lugar ao seu
arcabougo protetivo, apresentando enorme potencial de alavancar a politica de preservagao.

O zoneamento de preservacdo passa a apresentar, nos anos 1970 e 1980,
diferencas importantes quanto ao controle de areas urbanas em comparacao ao IPHAN, com
enorme promessa de potencializagdo da politica de preservacdo nas agendas publicas
municipais, ja que associados aos abrangentes diagnosticos de planos diretores, tanto nos
temas quanto em darea geografica. Sendo um dos instrumentos mais dindmicos na sua
aplica¢do, o surgimento do zoneamento especial de preserva¢do se deu quando o campo do
patrimonio se abriu a inclusdo de novas manifestagcdes culturais, momento em que ganhava
peso a nocdo de referéncia cultural no debate nacional, sendo essencial, portanto, a
participacdo dos agentes locais na definicdo de seus proprios referentes (LONDRES, 2000). A
matriz do patrimoénio no Brasil retira do seu foco, pouco a pouco, a nogdo de “patrimonio
nacional”, visto a partir de entdo sob seu carater historicizado, ou seja, uma atribui¢do de
valor correspondente ao seu periodo historico especifico. Bairros antigos e arquiteturas fora
do canone consagrado no primeiro momento da politica de preservagao brasileira passam a
receber aten¢do, fomentando também a vinculagdo ao planejamento urbano. Muitos
municipios passaram a conduzir a preservacdo as vezes por tombamento, outras, por
inventario, mas enquanto instrumento politico recorrente as metrdpoles figurou a protecdo
também por uso e ocupagdo do solo, lancando-se mao do zoneamento especial para a
regulagdo de altura méxima e potencial construtivo.

Tanto Rio de Janeiro e Recife figuram talvez como as mais importantes
referéncias brasileiras na experimentagdo pelo zoneamento. No primeiro, nos anos 1980, se
criaram as Areas de Prote¢io Ambiental (APAs) sobre bairros antigos, zoneamento mais tarde
denominado de APACs (Areas de Protecio do Ambiente Cultural), enquanto na segunda se
instituiram, j4 em 1979, as Zonas de Preservacdo (ZPs), atuais ZEPHs (Zonas Especiais do
Patrimonio Historico-Cultural). Entretanto, pelas proprias condi¢des de proximidade regional,
optei por me aprofundar sobre Recife, pelos seu pioneirismo na proposi¢ao das ZPs, que
remetem tanto a prévia e duradoura atuagdo do IPHAN em Pernambuco, quanto a orientagdo
politica do Ministério do Planejamento sobre o desenvolvimento nacional nos anos 1970.

Aproveito para discutir tais antecedentes politicos no capitulo a seguir, cujos resultados
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permitiram a sintese entre a politica urbana e a de preservacdo através da criagdo do

zoneamento especial de preservacao.
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4 A EXPERIENCIA EM PRESERVACAO DE OUTRAS METROPOLES
BRASILEIRAS

E especialmente importante a presente discussio o periodo em que o Brasil
comeca a avangar na descentralizagdo politica, quando governos estaduais € municipais
assumem o encargo de proteger o patrimonio cultural. Para respaldar essa descentralizacao,
tanto se formou paulatinamente um marco juridico, quanto um corpo técnico, aparecendo as
primeiras experiéncias locais de zoneamento orientadas a preservagdo urbana. Neste capitulo
exploro, portanto, as razdes de Recife ter sido um dos primeiros municipios brasileiros a
integrar a preservagdo a sua politica urbana, por meio do zoneamento. Primeiro, a capital
pernambucana foi uma das primeiras metropoles brasileiras a sediar uma divisao
administrativa do IPHAN, ja na década de 1940 — inclusive, foi uma das cidades que,
comparativamente, mais tiveram bens tombados ja na primeira década de funcionamento do
instituto. Em segundo lugar, a cooperagdo entre Prefeitura Municipal do Recife (PMR) e
IPHAN foi um dos casos pioneiros na implementagdo preventiva de entorno, com delimitagao
espacial, servindo a regulacdo paisagistica de varios bens tombados em nivel federal, ja na
década de 1950 (MOTTA e THOMPSON, 2010). Cerca de duas décadas depois, 0 municipio
tomaria a frente na organizagdo do espago urbano visando a preservacdo, criando seu
zoneamento de areas envoltdrias e bairros antigos.

Em seguida, passo a discussdo contemporanea dos enfrentamentos que a
implementagdo da politica de preservacdo vem enfrentando pelo desmonte da
instrumentalidade do tombamento. No caso, utilizo o debate delimitado pelo ajuste do
patrimoénio, postulado por Scifoni (2015), segundo suas implicagcdes na preservacdo — € na
destruicdo — do patrimonio, uma espécie de espelho do que Fortaleza também tem enfrentado.
Busco esclarecer como a condi¢do de mercadoria ampliada ao espaco urbano, na verdade, o
“preco” do solo, e 0 “preco” do que se ergue sobre ele, “destroem” o patrimdnio. Em seguida,
sintetizo a leitura dessa destruicdo como cisdo entre pratica e representacdo € entre

materialidade e imaterialidade do patrimonio, com base em Meneses (U. 2012).
4.1. A politica de preservacio em Recife
A preservagdo em Pernambuco ja se fazia regulada por tombamento desde o

surgimento do IPHAN, que reconheceu o patrimdénio do estado como um dos principais

referenciais culturais brasileiros, junto a Bahia, Minas Gerais e Rio de Janeiro (CHUVA,
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2017; SANT’ANNA, 2014). J& em 1938, o orgdo tombou em Recife 14 imdveis
isoladamente, principalmente localizados em Boa Vista, S3o José e Santo Anténio, € mais
dois conjuntos arquitetonicos’® no ultimo bairro. Esse ntimero representa ja quase a metade
dos tombamentos realizados pelo 6rgao até hoje na cidade. Em 2016, o numero alcangou 31
tombamentos, sendo 28 imoéveis, duas ruinas e seis conjuntos arquitetonicos, estando
incluidos nessa relagdo o Recife Antigo, as constru¢des e jardins do Palacete da Benfica
(Madalena), um conjunto na Boa Vista (nas ruas Barao de Sao Borja e Soledade) e outro em
Apipucos, contemplando a casa de Gilberto Freyre.

A atuacdo técnica do IPHAN na pauta do entorno em Recife ja vinha acontecendo
pelo menos desde os anos 1940, sendo emblemadtico o caso da abertura da Avenida Dantas
Barreto. O debate inicial sobre a avenida ¢ contemporaneo a implantacdo, em 1946, do
escritorio regional do 6rgio na cidade®. O projeto responde a “mentalidade metropolitana”
associada a grandes eixos vidrios (rodoviarismo) e verticalizagdo como icones de progresso,
ideia de modernidade prontamente assumida pelo urbanismo da época. Recife possuia uma
inusitada legislacdo de verticalizagdo coercitiva — utilizando a definicdo de Souza (2002)
sobre a racionalidade dos instrumentos urbanisticos — para o Centro®®, ji que estipulava
gabaritos minimos a novas construgdes e sobretaxava a permanéncia de edificagdes térreas
(RECIFE, 1946).

Na Lei Municipal 1.051/1919 ja se determinava o gabarito minimo®’ de dois e trés
pavimentos no Recife Antigo e em Santo Antdnio; pelo Decreto 374/1936 se instituiram 12m
como altura minima para novos edificios em Santo Anténio e Sao José; ja o Decreto 109/1938
trouxe uma inovacao, o acréscimo de 20% e 10% de imposto predial sobre edificagdes térreas
localizadas, respectivamente, nas vias principais € nas vias secundarias de Santo Anténio e
Recife Antigo; por fim, o Decreto 27/1946 definiu o intervalo de trés a 12 pavimentos como

altura desejavel para ruas do Centro, com excecdo a algumas vias principais, como a recém-

%Como dito anteriormente, os conjuntos tombados nesse periodo em capitais se restringem a uma extensdo
espacial bastante reduzida, muitas vezes restrita a dois edificios contiguos apenas. Em Recife, em 1938, se
tombaram: 1. Capela Dourada, claustro e Igreja da Ordem Terceira de S@o Francisco; 2. Igreja de Sdo Pedro dos
Clérigos e Patio de Sao Pedro.

% Segundo Chuva (2017), no fim da década de 1930, ja havia representantes regionais nos seguintes estados:
Bahia, Minas Gerais, Pernambuco, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo. Gilberto Freyre esteve nessa fungdo de 1938
a 1939, enquanto o engenheiro Ayrton de Almeida Carvalho a exercia desde 1938, tendo gerido a sede distrital
pernambucana a partir de sua implantagdo, em 1946.

% Recife Antigo, Santo Antdnio, Sdo José € Boa Vista.

70 termo correto seria altura méxima, como utilizado correntemente. Apesar de vir mencionado na lei
urbanistica recifense equivocadamente, o gabarito, segundo Castilho (2010), é um instrumento mais amplo, que
define volumetricamente a edificacdo, e ndo apenas a altura. Hoje o gabarito tem utilizagdo pratica regulamentar
bastante reduzida no pais, mas comparece implicito nos atos discricionarios de aprovagdo ou recusa a novas
construgdes no entorno de bens tombados, ja que aqueles se pautam na morfologia urbana.
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projetada Dantas Barreto, cujas edificagdes passaram a ter altura minima de oito pavimentos,
sem nenhum controle de altura maxima (PONTUAL e PEREIRA, 2011). O problema do
controle do entorno estava posto como desafio ao IPHAN, consideradas as regulacdes
municipais do solo abertamente antagonicas a preservagao.

A implantacdo da Av. Dantas Barreto teve varios aspectos comuns ao que havia
justo se passado no Rio de Janeiro, com a Av. Presidente Vargas: autoritarismo politico,
conflito entre interesses imobilidrios e de preservagdo do patrimdnio, cancelamento de
tombamento, demolicao massiva de edificios antigos, além de posturas ambiguas do IPHAN
no controle da paisagem do entorno de bens ja protegidos. Ainda nos anos 1940, a abertura do
primeiro trecho da via, ligando a Praga da Republica ao Largo do Carmo, em Santo Antonio,
contribuiu para robustecer a pressao imobilidria por verticalizacao.

Um dos casos deflagradores do conflito foi a aprovacdo por um técnico da
Prefeitura, em 1952, do projeto do Edificio Igarassu — de fachadas para o Largo do Carmo ¢ a
nova avenida — com 29 pavimentos (figura 20), mesmo que ainda vigorasse o Decreto
27/1946, estipulando a altura maxima de 12 pavimentos (MOTTA e THOMPSON, 2010;
RECIFE, 1946). E um caso emblematico de como a relagdo “visibilidade-vizinhanga” nem
sempre era interpretada como ambiéncia nem paisagem, mas somente como garantia de
desimpedimento da vista para o bem tombado: no caso, o conjunto do Carmo, protegido pelo
IPHAN. Apos negociar com o Municipio de Recife, o Distrito Regional do IPHAN conseguiu
estipular o limite de 15 pavimentos para os edificios com alinhamento na Avenida Dantas
Barreto, incluido o Igarassu, e quatro pavimentos para o restante do Largo do Carmo
(PONTUAL e PEREIRA, 2011).

O oficio encaminhado a Prefeitura em janeiro de 1953, pelo diretor regional
Ayrton de Almeida Carvalho e pelo engenheiro Fernando Saturnino de Brito, visava o
disciplinamento do desenvolvimento urbano da cidade, dando sugestdes técnicas de alturas
maximas e limites de profundidade para novas constru¢des tanto no Largo do Carmo quanto
no Patio Sao Pedro. Além disso, informava que todas as solicitagdes de obras em quarteirdes
adjacentes aos bens tombados deveriam ser previamente aprovadas pelo [IPHAN (MOTTA e
THOMPSON, 2010)*®, se antecipando em 30 anos a obrigatoriedade definida em portaria

nacional.

% As autoras reforcam o cardter colaborativo do pleito entre IPHAN e Prefeitura, informando que houve
“regulamentac¢do” do entorno, mas sem indicar se através de portaria baixada pelo primeiro 6rgdo. Ja Pontual e
Pereira (2011) mencionam a lei municipal sancionada em 1953 pelo prefeito da época, José do Rego Maciel,
assumindo que, apesar dos conflitos, Prefeitura e [IPHAN trabalharam em cooperagdo até esse periodo, pelo
menos.
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Figura 20 — Largo do Carmo partido ao meio pela Av. Dantas Barreto,
vendo-se seu leito carrocavel a frente na imagem, a igreja homonima,
a esquerda, e o Edificio Igarassu, a direita, em Recife.

Fonte: Arquivo do autor (2022).

O prefeito a época, Jos¢ do Rego Maciel, sancionou logo em seguida a Lei
2.590/1953, com regramento de uso e ocupagdo do solo para Recife, estipulando o modo de
implantacdo de novos edificios, tanto nas zonas comerciais, quanto residenciais (RECIFE,
1953). A lei até transparece a defesa do entorno, mas continua permitindo a transformagao
tipologica e morfologica em larga escala da area central. Dessa forma, punha como
parametros para novos edificios, em quarteirdes existentes, a altura de até duas vezes a largura
da via onde se ergueriam, ou de 24 metros distribuidos em sete pavimentos, incluindo térreo e
sobreloja. Isso ja configurava um ganho para o Largo do Carmo, Patio Sao Pedro e Matriz de
Santo Antdnio, locais cujo entorno estava até entdo afetado pela controversa restricdo de
altura minima de oito pavimentos para novas edificacdes da Avenida Dantas Barreto, dado
pelo decreto anterior — sem nenhum controle de altura maxima.

A nova lei estimulava também a formacdao da ‘“loggia” ao longo das vias
comerciais, tipologia construtiva disposta longitudinalmente como alpendre sobre calcada,
que no Brasil toma normalmente o nome de galeria. Os pavimentos voltados para a galeria
(térreo e sobreloja) poderiam ser recuados em quatro metros, deixando um pé direito de sete
metros, permitindo ainda que a partir do terceiro pavimento o novo edificio avangasse meio

metro além do alinhamento da via.
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Entretanto, a visdo ambigua de preservacdo de entorno pelo proprio IPHAN
também se fez presente em Recife. A intensa renovacao urbana nas areas de entorno da Igreja
Matriz de Santo Antdnio e do conjunto da Capela Dourada e Igreja da Ordem Terceira de Sao
Francisco (todos tombados em 1938) sdo representativos tanto da fragilidade do IPHAN em
operacionalizar a protecdo tanto frente a propria gestdo municipal e aos empreendedores
imobiliarios, quanto pela condescendéncia a arquitetura moderna “de boa qualidade”. Um dos
casos marcantes foi a aprovacao, em 1963, do edificio do Banco Mercantil logo ao lado da
Igreja de Santo Antonio, pelo proprio IPHAN (figura 21). A posi¢do inicial do distrito
regional do 6rgdo era aceitar apenas a construcao de quatro pavimentos, mas acabou acatando
o posicionamento da dire¢do nacional em permitir 15 pavimentos, com a ressalva de se criar
um recuo de seis metros do alinhamento da via (Rua Nova) que separa o prédio da igreja

tombada (PONTUAL e PEREIRA, 2011).

Figura 21 — Edificio do Banco Mercantil e a Matriz de Santo Antonio,
em Recife.

T

Fonte: Arquivo do autor (2022).

Esse caso em Recife mostra a diretoria regional pernambucana com uma posi¢ao
mais “preservacionista” do que a dire¢do nacional, sendo, portanto, oposto ao caso do entorno
da Casa da Moeda e Casa de Deodoro, em que a segunda impds a recuperagdo morfoldgica
urbana como diretriz de preservagdo, enquanto a diretoria regional fluminense foi na dire¢@o

contraria, conivente com a verticalizagdo intensiva do entorno, propondo uma area verde
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como medida expiatoria. A discricionariedade técnica pode, portanto, conduzir a solugdes
completamente diferentes, a depender do contexto politico da época e lugar, considerando a
influéncia de alguns agentes sobre as institui¢des, mobilizando-as contra ou a favor da
preservagao.

O incentivo a verticalizagdo vai ser equacionado no Plano de Gabaritos de Santo
Antonio e Sao José, produzido em 1965 através da cooperacdo técnica entre Prefeitura de
Recife e IPHAN (figura 22). Na area entdo menos afetada por renovagao urbana, na por¢ao
sul da Ilha de Antonio Vaz, onde estd o Forte das Cinco Pontas (tombado em 1938), foi
instituida a altura maxima de 13,5m (aprox. quatro pavimentos, sendo o gabarito de varios
dos antigos sobrados dessa area), o que, de certa forma garantiria um decréscimo da
renovagdo imobilidria por verticalizagdo. O plano € inovador ao criar, em Sdo José, “4reas de
conservagdo do existente”, atributo incomum em regulagdes urbanisticas e de entorno, em
notavel confronto a legislacao de indugdo a verticalizagdo, pavimentando o caminho do futuro
zoneamento especial. De maneira congruente, o proprio IPHAN ainda veio a tombar diversos
monumentos historicos ali, como a Igreja do Bom Jesus dos Martirios (tombada em 1971), o
Mercado de Sdo José (tombado em 1973), a Igreja do Terco (tombada em 1974) e a Igreja de
Sdo José do Ribamar (tombada em 1975). Ainda, a Fundagdo do Patrimonio Histérico e
Artistico de Pernambuco (FUNDARPE), 6rgdo estadual do patrimdnio criado em 1979,
tombou mais tarde a Basilica da Penha, em 2008.

Mesmo ja tendo bens tombados pelo IPHAN, como o Teatro Santa Isabel
(tombado em 1949), a porcao norte do bairro de Santo Antonio foi toda deixada de fora pelo
Plano de Gabaritos, o que teria se justificado por sua profunda transformagdo espacial
induzida desde os anos 1940. Isso teria levado a um maior adensamento no bairro, ja que,
diferente de Sdo José, Santo Antdnio ficou praticamente sem aquelas restrigdes (RECIFE,
2020). Por isso, os parametros projetados para o entorno da Igreja de Santo Antdnio e da
Igreja da Concei¢do dos Militares foram bastante permissivos (53m ou 16 pavimentos,
29,75m ou nove pavimentos, € 23,5m ou sete pavimentos), assimilando o novo perfil
edificado como referéncia plausivel, caso elucidativo da pratica do IPHAN na regulacdo de
“areas envoltorias descaracterizadas”.

Poucos anos depois, despontaria outra grande polémica, colocando mais uma vez
defensores do moderno urbanismo rodoviarista, de um lado, e os da preservagdo da cidade
antiga, de outro. O prefeito nomeado para o periodo 1971-1974, Augusto Lucena, encampa o
projeto de prolongamento da Avenida Dantas Barreto, desde o Largo do Carmo até a Praga

Sérgio Loreto (imediagdes do Cais do Estelita), avangando sobre o antigo sitio historico de
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Sdo José, resguardado parcialmente e apenas pelo Plano de Gabaritos. A justificativa
apresentada foi a interligagdo dos transportes entre “zona sul” e Centro de Recife, sendo a
obra da Dantas Barreto um importante indicador da mudanga do principal vetor de expansao
imobilidria formal metropolitano (NASCIMENTO, 2015). Antes concentrado ao longo do
Capibaribe (zona oeste, envolvendo Madalena, Torre, Santana etc.), o novo vetor de expansao
da producao imobiliaria de alto padrdo que passa a se consolidar na direcdo de Boa Viagem,

ao sul (VILLACA, 1998).

Figura 22 — Espacializagdo do Plano de Gabaritos de Santo Antdnio e
Sao José (1965) sobre planta urbana atual.
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Fonte: Adaptado pelo autor sobre versdo melhorada publicada em Recife (2020) a
partir de Pontual e Pereira (2011).

O projeto desenhado implicou a sobreposi¢do dos alinhamentos da nova avenida
aos de duas vias paralelas existentes (Rua das Hortas-Rua Augusta e Rua Santa Teresa-Rua
Dias Cardoso-Rua do Alecrim), eliminando completamente os sucessivos quarteirdes
intermediarios, em um percurso de cerca de 1km. O conflito sociopolitico desencadeado
motivou o tombamento, pelo IPHAN, em 1971, da Igreja do Bom Jesus dos Martirios,
construida no Século XVIII, de forma a salva-la da demolicdo pela Prefeitura. Segundo
Nascimento (2015), figuras emblematicas como Ariano Suassuna e¢ Lucio Costa se

posicionaram em defesa do bem. Apoiando o prefeito, se colocaram contra a sua preservagao
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entidades patronais e empresariais, a maior parte das bancadas da Camara de Vereadores e da
Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco, a propria Arquidiocese de Olinda e Recife,
assim como o Conselho Municipal de Cultura, evidenciando o carater ambiguo dessa arena
decisoria. Membros desse conselho, Gilberto Freyre ¢ Raymundo Faoro apresentam parecer
justificando sua demoli¢do, colocando-se ao lado do “progresso”. Por fim, em franco
confronto a posicao da diretoria regional do IPHAN em Pernambuco e baseado em parecer do
Ministro da Educagdo Jarbas Passarinho, o bem teve o tombamento federal cancelado pelo
Decreto 70.389/1972, baixado pelo presidente Emilio Garrastazu Médici.

Ao analisar a campanha de grupos sociais contra a preservacao do bem, segundo a
construcdo ideoldgica de dois historiadores, Alfredo Schmalz e Flavio Guerra, Nascimento
(2015) indica que a defesa da demolicao focou em trés argumentos principais:

1. a auséncia de expressividade historica da Igreja dos Martirios que justificasse a
preservagao, tal e qual o caso da Igreja de Sdo Pedro dos Pescadores, Praca Portugal ¢ a Casa
do Mainha, em Fortaleza;

2. o anterior desinteresse geral em salvar outros monumentos historicos destruidos
em Recife, sugerindo ma-fé do grupo de defesa da preservagao;

3. o iminente perigo a seguranca advindo da constituicdo fisica do bem, em
avangada degradacdo, tal e qual os argumentos criados para o cancelamento do tombamento
provisorio do Ed. Sao Pedro, em Fortaleza.

Tais argumentos dissimulam o real interesse de proprietarios e investidores na
captura da renda fundiaria potencial resultante da abertura da avenida, que veio a se tornar o
principal eixo de ligacdo entre o centro de Recife e Boa Viagem, bairro que ja despontava
como principal area de investimentos imobiliarios em verticalizacdo habitacional de alto e
médio padrdo. Sdo justificativas revisitadas diversas vezes quando ha interesse na renda
fundiéria do local e do entorno de onde se encontram bens de interesse cultural, questionando-
lhe o tombamento. A primeira delas recupera parcialmente a ldgica do patrimdénio nacional,
atribuindo uma espécie de hipossuficiéncia artistica a Igreja dos Martirios. A segunda
desqualifica o proprio movimento social em defesa do bem, utilizando-se de argumentacgdo ad
hominem sobre o carater de seus integrantes, que teriam uma motiva¢ao além da preservacao,
de suposto viés “politiqueiro”, oposicionista. J4 a terceira se utiliza da imagem de crise, de
risco generalizado como consequéncia do tombamento, focando na difusdo de medo na
hipotese de preservagao.

Proponho que a interpretacdo do segunda e terceira justificativas sejam

delimitadas segundo a proposta tedrica de Hirschman (1992) sobre intransigéncia, que trata
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dos argumentos frequentemente empreendidos por grupos reacionarios — apesar de nao lhe
serem exclusivos. A segunda, que atribui ma-fé a defesa da preservacdo, remeteria a fese da
perversidade. Embora, a primeira vista, se constitua em “exacerbar a situagdo que se deseja
remediar” (HIRSCHMAN, 1992, p. 14), a explicagdo do autor se aprofunda também na
questdo da participagdo social, ao sugerir que a perversidade ¢ uma forma de desautorizagdo
das massas populares, supostamente incapazes de construir uma analise equilibrada entre pros
e contras das medidas que propdem ou escolhem se alinhar politicamente, implicando-lhe
uma incapacidade de mensurar os efeitos de sua postura, hipoteticamente danosa ao bem-estar
coletivo. Os grupos sociais a favor da permanéncia do bem estariam, assim, contra o0s
“designios” da sociedade ao contrapor-se a entdo ideia de progresso materializado pela
abertura da avenida, que creditava ao rodoviarismo um valor absoluto enquanto solucao de
ordem urbana, discurso atestatorio da inevitabilidade da destruicdo do bem. Na retorica da
perversidade, “qualquer politica publica que tenha por meta mudar resultados do mercado [...]
torna-se automaticamente uma interferéncia nociva em processos benéficos de equilibrio”
(HIRSCHMAN, 1992, p. 30).

A terceira postura pode ser equiparada ao que o autor classifica como tese da
ameaga. O discurso sobre inseguranga, utilizando-se do precario estado de conservacdo da
Igreja dos Martirios, ¢ mobilizado para sensibilizar a opinido publica, sugerindo que o
resultado inevitavel do tombamento do imovel seria, hipoteticamente, o seu desabamento, de
efeitos mortais — como se tecnicamente fosse impossivel realizar obras de consolidagdao
estrutural, questdo que aparentemente ndo foi abordada em profundidade nesse caso. Caso se
tivesse mantido o tombamento da Igreja dos Martirios, imagine-se, entdo, o precedente aberto
contra a politica urbana tradicionalmente focada na reprodugdo do valor de troca do solo
urbano. Isso colocaria os interesses sobre a renda fundidria em segundo plano, permitindo-se
que fosse o bem preservado a definir o uso do solo — no caso, seu valor de uso para a cultura —
e ndo o contrario. Ao se responsabilizar moralmente o movimento social por sua obstinacao,
como se movida por interesses “politiqueiros”, tanto as teses da ameaca e da perversidade
assumem, acima de tudo, retéricas insultuosas, ja que se valem da ideia de que o impedimento
a construgdo da avenida traria consequéncias adversas a propria reproducdo material da vida
no espago urbano, de efeitos contrarios ao “progresso”.

A maior contradi¢do do caso da Igreja dos Martirios aflora, entretanto, no uso
ambiguo da légica do patrimdnio nacional, por discursos em dire¢des opostas, tanto
fomentando a preservacdo, na defesa empreendida por Lucio Costa, quanto embasando a

postura autoritaria contra a preservagdo de um bem imodvel da matriz luso-brasileira pelos
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proprios arranjos institucionais — no caso, a Prefeitura e a Camara de Vereadores de Recife,
além da Assembleia Legislativa de Pernambuco. No entanto, o que permanece, em ambos 0s
polos, ¢ o discurso técnico autorizado na valoragdo arquitetonica do bem, em que pese a

existéncia de uma comunidade “nao-técnica” que o interpretava como seu referente cultural.

4.1.1 O zoneamento especial de preservagio

A Politica de Desenvolvimento Urbano, contida no II Plano Nacional de
Desenvolvimento (BRASIL, 1974) reforcava a expansdo ordenada e a dinamizacao
econdmica das recém-reconhecidas metropoles regionais. As metropoles nordestinas (Recife,
Salvador e Fortaleza) foram apontadas como problema na organizagdo socioespacial
brasileira, pela pouca participagdo na geragao de emprego industrial, menor que 3%, ao passo
que concentravam 7% da populacdo urbana do pais — Rio e S3o Paulo, com 29% da
populagdo, detinham quase a metade dos empregos industriais. Havia énfase no ordenamento
territorial urbano do pais segundo setores, como uso e ocupacdo do solo, zoneamento,
transportes, mas a estratégia de desenvolvimento urbano especifica para o Nordeste era o
investimento no turismo: “a ordenagdo da ocupagdo da orla maritima, preservando-se o
patrimdnio histdrico e valorizando-se a beleza paisagistica, com vistas ao desenvolvimento do
turismo interno e internacional” (BRASIL, 1974, p. 70).

A institui¢do das Zonas de Preservacdao (ZPs) remete a diretrizes do I Plano de
Desenvolvimento Integrado (PDI) da Regido Metropolitana de Recife, entregue em 1976 pela
FIDEM (Fundagao de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Recife). O PDI incluia
nas diretrizes a associacdo entre preserva¢do do patrimonio e turismo como um dos eixos
centrais do desenvolvimento urbano. Do PDI decorreu o Plano de Preservacao de Sitios
Historicos da Regido Metropolitana do Recife (PPSH/RMR), que apontou a existéncia de 109
sitios histdricos, e teria sido feito em regime de urgéncia para ‘“conter o processo de
destrui¢do do patrimonio metropolitano” (RECIFE, 2020a, p. 4).

O Municipio de Recife assimilou a diretriz ao criar o Plano de Preservacdo de
Sitios Historicos do Recife (PPSH-Recife), e, em seguida, delimitar 31 ZPs por diversos
decretos do prefeito Gustavo Krause. Os decretos seguiam a classificagdo proposta no PPSH,
tendo protegido por zoneamento nove conjuntos ou bairros antigos, uma ruina, uma chécara e
mais 20 edificios isolados. Segundo Motta e Thompson (2010), um estudo de entornos
elaborado pela Prefeitura de Recife, em colaboragdo com o IPHAN, resultou na proposta das

ZPs (RECIFE, 1979), tendo por base as noc¢des de cidade multipolar e de zonas de protegao
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segundo as Normas de Quito (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 1967). E
essa carta patrimonial que mais enfaticamente aponta a medidas especificas de protecdo por
zoneamento, recomendando uma zona de protecdo rigorosa resguardada por outra de
amortecimento, esquema tipico do planejamento ambiental. A titulo de exemplo, o Decreto
11.693/1980 instituiu a ZP do Sitio Histérico do Bairro Santo Antonio/ Sao José (area que
pode ser tomada como “bairro antigo”) subdividida em quatro Zonas de Preservacao Rigorosa
e onze setores de Zona de Preservacdo Ambiental. A primeira ZPR resguarda o entorno
imediato da Capela Dourada e Praca da Reptblica; a segunda, das Igrejas de Santo Antonio e
da Conceicao dos Militares; a terceira, do conjunto do Carmo; a quarta, muito maior, a por¢ao
sul da ilha, envolvendo Patio Sao Pedro, a Igreja de Sao José do Ribamar, o Patio do Tergo, o
Forte das Cinco Pontas e o Mercado de Sao José.

A regulamentagdo definitiva do zoneamento especial de preservagdo ocorreu pela
Lei de Uso e Ocupacao do Solo de 1983, que deu pardmetros urbanisticos a todas as zonas, a
partir de entdo denominadas Zonas Especiais de Preservacdo (ZEPs). Por essa mesma lei se
delimitaram 27 ZEIS em Recife, mostrando a crescente integra¢do das politicas setoriais de
cultura e habitacdo a politica urbana. Da mesma forma que antes, as ZEPs continuaram
subdivididas em Setores de Preservacdo Rigorosa (SPRs) e Setores de Preservagdo Ambiental
(SPAs)”. Como regulacdo diferencial, 2 grande maioria dos SPRs foi dispensada a exigéncia
minima de aberturas para ventilacdo e iluminacdo natural, e tamanhos de compartimentos
internos de edificios, diretrizes tipicas de codigos de obras; além disso, proibigdo de
reparcelamento do solo e indicagdo de projetos que visassem sempre a preservacao ou o
restauro das “fei¢des originais” das edificagdes componentes do setor (RECIFE, 1983).

No caso especifico dos SPRs do Arraial Novo do Bom Jesus e da Rua Visconde
de Suassuna (Boa Vista), a prescricdo de preservar era extensiva ao interior das edificagdes, o
que dava ao zoneamento uma prerrogativa inédita, até entdo exclusiva do tombamento. Outro
ponto era a protecdo paisagistica mais enfatica dada a areas verdes de entorno imediato de
alguns bens, ao se regular o SPR como drea non aedificandi, nos casos da Casa Grande do
Engenho Barbalho, Faculdade de Direito (Boa Vista), Pavilhdo de Obitos ¢ Matadouro de
Peixinhos, por exemplo. Nem por isso, a area verde protegida como non aedificandi na SPR
era significativa, como € o caso da Igreja de Nossa Senhora de Boa Viagem, em plena area de
expansdao formal do mercado imobiliario. A seguir (tabela 1), consultem-se as regulacdes

especificas associadas as ZEPs:

% Denominag¢do mais precisa e apropriada, j4 que ndo sdo as zonas stricto sensu, mas apenas suas partes
constituintes.



Tabela 1 — Nivel das regulacdes protetivas relacionadas as ZEPs.
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Nivel da regulacio protetiva
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Nao aplicavel
40% 0,8 8m
Nao aplicavel
2.Apipucos
Nao permitidas
Nao aplicavel
3.Benfica
40% 1,2 13m
Nao aplicavel
4.Capunga
35% 0,7 7m
Discricio
30% . 7m
-nario
5.Pogo da Panela
35% 0,7 7m
40% 1,6 13m
Néo aplicavel
SPAs 1,2 40% 1,2 10m
6.Ponte d’Uchoa
35% 1,4 4 pav.
SPA3
30% 1,8 21m
SPR Nao aplicavel
7.Praca da | SPAs 1,2 50% 1 Tm
Varzea 35% 0,7 13m
SPA3
30% 1,3 13m
Nao aplicavel
60% 3,6 21m
80% 4,8 21m
80% 4,8 35m
Nao aplicavel
80% 1,6 7m
80% 4,8 21m
Nao permitidas




11.Arquitetura
Purista da Rua
Visconde de

Suassuna

SPAs
1,10
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SPAs
2,3,6

SPAs
4,79,11

SPAs 5,8

SPR

12.Capela  dos
Aflitos

Detengdo/

Estagdo Central

13.Casa de
SPR
Brennand
14.Casa de | SPR

15.Casa Grande
do Engenho
Barbalho

SPR

16.Escola Rural
Alberto Torres

18.Hospital Dom
Pedro 11

SPR

19.Hospital ~ de

Santo Amaro

21Ig. Nsa. Sra.

Boa Viagem

SPAs

22Ig. Nsa. Sra.
Conceigdo

(Jodo Barros)

80% 2,4 10m
Nao aplicavel
80% 1,6 7m
80% 2,4 10m
80% 4,8 21m
80% 4,8 35m
Nao aplicavel
Nao aplicavel
40% 0,8 7m
Nao aplicavel
Nao aplicavel
80% 3,2 13m
Nao aplicavel
Nao aplicavel
Néo aplicavel
Nao aplicavel
45% 0,9 10m
Nao aplicavel
De Tma
45% 0,9
13m
Nao aplicavel
45% 0,9 7m
Nao aplicavel
Nao aplicavel
60% 1,2 7m
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23.Igreja  Santo | SPR Nao aplicavel
Amaro das
) SPA 30% 0,9 10m
Salinas
24 Mercado da | SPR Nao aplicavel
Casa Amarela Nao permitidas
Nao aplicavel
30% 0,9 10m
26.Pavilhdo  de )
b Nao aplicavel
1tos
Nao aplicavel
SPA 35% 1,4 13m
27.Sobrado  da
R. Real
Benfica 60% 1,2 13m
da Torre
(Madalena)
Av. Ca-
35% 0,7 13m
xanga
28.Vila do )
Hinod Nao aplicavel
ip6dromo
29.Fabrica da
35% 0,7 7m
Tacaruna
30.Matadouro de Nao aplicavel
Peixinhos 35% 0,7 Tm
Nao aplicavel
50% 1 7m

Legenda: Em verde, a regulacdo associada a cada bem protegido. Em laranja, bens a
época ja tombados pelo IPHAN. Elaborado pelo autor sobre fontes originais do
Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (2016) e Recife (1983).

Dessa forma, recortes espaciais especificos dos sitios historicos de Santo Antdnio,

Sao José, Boa Vista e Recife Antigo, geralmente na imediacdo de bens ja tombados, ficaram

protegidos por essa restricdo, que dificultava a utilizacdo de lotes para empreendimentos

imobiliarios de maior porte. Quanto aos SPAs, o regramento era mais variado, o que, de

antemao, pode indicar um aspecto positivo: o nivel de pormenorizacdo caso a caso dos

estudos prévios as regulagdes. O reparcelamento do solo era na maioria das vezes permitido,

ou seja, ndo restringia a renovagdo urbana. Entretanto, os parametros urbanisticos eram bem

limitadores em alguns casos, impondo alturas méximas de sete metros, por exemplo, a novos

edificios. Em outros casos, como em Boa Vista, havia SPAs que aparentemente eram muito

flexiveis, mas que ladeavam SPAs também mais restritivos, o que nos remete de novo a

hipotese de estudo prévio de volumetrias e morfologia com bom nivel de detalhamento.
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Em 1996, com a promulgacao de nova LUOS de Recife, as ZEPs passaram a 33,
incluindo Manguinhos e Monteiro, sob nova denominagdo: Zonas Especiais de Preservagao
do Patrimdnio Historico-Cultural (ZEPHs). Porém, a regulamentagdao com parametros, antes
comum a todas as areas especiais, foi parcialmente abolida. Por um lado, prevaleceu o
esquema anterior de SPRs e SPAs. A dispensa de adequagdo ao cddigo de obras, a proibigao
de reparcelamento do solo, as areas non aedificandi e a protecdo interior de iméveis foram
instrumentos mantidos na regulacao das SPRs. Foram maiores as mudangas no controle das
SPAs, entre cujos parametros urbanisticos foi mantida apenas a altura maxima, em metade das
ZEPH. A outra metade passou a ter as SPAs reguladas por parametros da “zona adjacente”, ou
seja, do macrozoneamento, cujas diretrizes fundantes se voltam a outras questdes, que nao a

preservacao (RECIFE, 1996).

4.1.2 Inventario protetivo: instrumento conciliador?

O Municipio de Recife ndo possui regulamentacio de tombamento de iméveis!®,

Entretanto, fez a institui¢ao, nos anos 1990, do IEP (Imoével Especial de Preservagao),
denominacdo da LUOS de 1996 para bens incluidos em inventario de conhecimento de bens
culturais imoveis enquanto instrumento de preservagdo. Apesar de o IEP ser uma protecao
apoiada sobre inventdrio, ndo mantém nenhuma subsidiariedade a figura juridica do
tombamento. Dessa forma, foram pré-classificados 354 imoveis, cuja inclusdo definitiva na
listagem deveria conseguir a aprovacdo de pelo menos 2/3 dos membros do Conselho de
Desenvolvimento Urbano (CDU), seguida de decreto do Executivo, antes mesmo da
elaboragdo de lei especifica pelo Executivo. Um efeito imediato importante era a garantia de

nao demolicdo até pelo menos a conclusdo de todos os procedimentos legais:

“Art. 100. A classificagdo de imdveis como IEP sera objeto de projeto de Lei
especifica de iniciativa do Poder Executivo. [...] § 2° A SEPLAM devera submeter a
apreciagdo do CDU, com os respectivos documentos, informagdes e pareceres
técnicos, os 354 (trezentos e cinqlienta e quatro) imoveis que foram levantados para
possivel classificagdo como IEP. § 3° Os imdveis mencionados no paragrafo anterior
ficardo, automaticamente, preservados até a conclusdo do processo que ira
classifica-los ou ndo como IEP. [...] § 7° A Lei especifica dos IEPs devera, ainda,
estabelecer as compensagdes e os estimulos, inclusive fiscais, em favor dos
respectivos proprietarios, visando a preservagdo econdmica do imével e de modo a
evitar que as edificagdes venham a ser abandonadas ou que se transformem em
ruinas” (RECIFE, 1996, n.p.)

190 Como descrito em nota de rodapé anterior, 0 municipio regulamentou o tombamento apenas de arvores e
palmeiras, em 1979, instrumento que vigora até hoje.
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Com a aprova¢ao da Lei do IEP (RECIFE, 1997), foram protegidos 154 imoveis,
menos da metade do planejado anteriormente. Alguns se encontravam em SPAs consolidadas,
outros eram inclusive edificios modernistas de uso multifamiliar, contribuindo a diversidade
tipologica de monumentos histéricos protegidos na cidade. Com base na funcao social da
propriedade, aplicaram-se algumas limitagdes administrativas especificas, como a obrigagao
de preservar o imdvel e a proibicdo de desmembramento do lote pelo proprietario, o que evita
a parti¢ao fisica do bem imovel para mais de um proprietario.

Da mesma forma que no tombamento, a classificagdo como IEP deu ao seu
proprietario o direito de questiona-la sob o principio do contraditorio. Entretanto, a lei que
regulamentou os IEPs previu compensagdes legais, que sdo, na verdade, instrumentos de
agéncia sobre o ciclo de sustentabilidade da preservagdo. A isencdo de IPTU, por exemplo, ¢
feita mediante critérios especificos: de 25% pelo prazo de dois anos para imoveis
conservados, de 50% por quatro anos para imdveis que passem por obras de reparagdo e de
100% por quatro anos, quando forem realizadas obras de restauro total. Permite-se, por
exemplo, ou edificar em anexo ao bem, utilizando-se o potencial construtivo disponivel, ou
realizar a sua transferéncia para outro lote (Transferéncia do Potencial Construtivo — TPC).
No segundo caso, o lote receptor do potencial deve se localizar ou na Zona de Urbanizacao
Preferencial 1 (ZUP1) ou nas Areas Temporarias de Reurbanizagio (ATRs), ambas orientadas
na LUOS ao adensamento construtivo. Transferindo o potencial, o proprietario ainda alcanga
o direito a isencdo de 100% do IPTU no lote do IEP por quatro anos (RECIFE, 1997).

Entretanto, a implementagdo dos IEP contemplou exemplares isolados, ou seja,
ndo remeteu a nenhum instrumento de protecdo de imoveis em conjunto ou de sua paisagem.
Na sua distribuicao espacial ndo foi feita uma correspondéncia exata com areas sob SPAs
componentes das ZEPHs (salvo alguns exemplares em Boa Vista, Casa Forte, dentre outros
bairros), o que, a primeira vista, ofereceu uma ampliagdo da extensdo espacial de medidas
protetivas a iméveis de interesse cultural. Segundo o diagnoéstico do Plano de Preservacao do

Patrimoénio Cultural:

“Na relagdo entre ZEPH e IEP, um ponto importante a ser observado é a existéncia
de grandes concentragdes de IEP nos Setores de Preservacdo Ambiental de ZEPH ou
no entorno imediato das mesmas mas fora do poligono das ZEPH, indicando uma
potencial necessidade de revisdo dos poligonos das Zonas, dado que ndo se tratam
de imoveis isolados, mas de verdadeiros conjuntos urbanos.” (RECIFE, 2020, p.
292)

Na verdade, ha uma concentragdo ainda maior de lotes de IEP fora das ZEPH;
some-se a isso o problema ja relatado de pelo menos metade dos SPAs terem tido seus

parametros urbanisticos proprios extintos em 1996 (figura 23). Dessa forma, as limitagdes
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urbanisticas da maior parte dos IEP se referenciam contraditoriamente no zoneamento urbano

comum, ¢ ndo por aquele atento as necessidades inerentes a politica de preservagdo,

especialmente a prote¢ao a paisagem.

Figura 23 — Localizagéo dos IEPs e ZEPHs em Recife.

Legenda

-
o IEP ctasaificados peda Lea 16 28007

L] IEF classMoados apcs a Lel 1628497

Adaptado pelo autor. Fonte: Recife (2020b).

Inexiste na regulamentagdo dos IEPs, por exemplo, controle de uso especifico a
preservacgdo, ndo se tendo proibido aqueles que pudessem ser incompativeis ou danosos ao

bem protegido. O remembramento do lote também permaneceu em vigor, amparado na

101

propria lei do IEP, sem restricdo a multiplicagdo do potencial construtivo™”'. Além disso, no

calculo da area de construcdao da nova edificagdo, ndo ¢ computada a area construida do bem
imével, considerando-se, portanto, o potencial utilizado como zero — dessa forma,
convertendo automaticamente o potencial utilizado em potencial a utilizar no novo

102

empreendimento' ", como se 0 bem sequer estivesse ali e ndo realizasse nenhum valor de uso.

1010 potencial é o resultado da multiplicagdo da area do lote pelo coeficiente de aproveitamento. Dessa forma,
ao se realizar remembramento, automaticamente o potencial resultante aumenta proporcionalmente a nova area.

102 T he sendo analogo, também no caso de transferéncia, “[...] se houver area construida regular no lote cedente
(potencial utilizado), ela devera ser descontada necessariamente porque sendo haveria enriquecimento sem
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Dessa forma, ao se permitir ndo apenas a utilizagdo, como também a adigdo e a multiplicacao
do potencial construtivo disponivel para reedificacdo no proprio lote do bem, negligenciaram-

se quaisquer objetivos de entorno — que sequer tem previsao legal no IEP (figura 24).

Figura 24 — Maquete de amostra de areas envoltérias de IEPs em
Recife, mostrando como as novas edificacoes as afetam.

Fonte: Recife (2020b).

O proprio diagndstico do Plano de Preservacdo do Patrimonio Cultural apresenta
como problemas as dificuldades de integracdo na atuacdo dos 6rgdos publicos responsaveis
pela preservacdo e aponta a inadequabilidade dos pardmetros urbanisticos do zoneamento
contido na LUOS a situacdo dos bens imoveis, tanto em parte das ZEPH, quanto os IEP
(RECIFE, 2020a, 2020b). Com efeito, o carater mediador da mercantilizagao do solo urbano
atribuido por vezes ao patrimonio foi elevado em Recife a outro nivel: construir-se mais
exatamente onde se deveria edificar menos — estaria finalmente se realizando a protelada
indenizagdo? O intervalo da renda fundidria aumenta no préprio lote do bem imovel,
definindo a produgdo imobilidria em grande parte dos lotes sujeitos ao IEP. Essa tem sido a
maior critica ao instrumento, uma vez que se tem produzido grande impacto sobre a
paisagem, basicamente contradizendo a forma como veio historicamente se dando, em Recife,
a preservagao tanto com base no zoneamento especial, pelo municipio, € no tombamento, pelo
IPHAN.

O IEP tem sido assim um instrumento-chave em politica de preservacdo para a
gestdo municipal de Recife, ao ndo se ter regulamentado o tombamento, funcionando como
op¢ao pragmatica de descolamento de varias das obrigagdes contidas no Decreto 25/1937,
como a que trata da visibilidade vs. vizinhanca. Ao se normatizar um estimulo construtivo e

deixar o entorno sujeito a imprecisa recognoscibilidade social ficava mais dificil de viabilizar

causa.” (CASTILHO, 2010, p. 249)
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qualquer medida que impedisse o alto desenvolvimento imobilidrio no lote do bem imovel,
inclusive quando a outra opcdo, que seria a transferéncia do potencial, precisava ainda
cumprir varias condi¢des que a primeira ndo tinha. Assim, extingue-se na pratica qualquer

subsidiariedade entre a norma de preservacao federal e a local.

4.2 A faléncia parcial do tombamento em Sao Paulo

Serao feitos agora alguns desdobramentos do ajuste do patrimonio postulado por
Scifoni (2018) como estratégia mercantilizadora do solo urbano em detrimento do patriménio.
Segundo a autora, a mediacdo pelo patriménio na (re)valorizagdo urbana nao ¢
necessariamente um aspecto central nas estratégias de gestdo, oferecendo um importante

contraponto as leituras pautadas na gentrificacao.

“O modelo europeu de reabilitagdo do patriménio, com a instalagio de
equipamentos de animacgdo ligados a cultura erudita, ou seja, um modelo que usa
determinado setor da cultura como instrumento de promog¢do da cidade, muito
embora tenha sido reproduzido em cidades brasileiras, ndo explica a atual condigdo
do patriménio e nem nos permite concluir ou generalizar uma centralidade da
cultura na gestdo urbana do modo como os europeus concluiram.” (SCIFONI, 2018,
p- 209)

A autora parte da leitura critica do papel do patriménio na produgdo do espago
urbano e sua real importdncia para as gestdes urbanas de cardter empresarial (SCIFONI,
2015). A constatacdo de que a cultura — sob o paradigma da “cidade como negdcio” — nem
sempre possui uma condicdo ‘“central” na gestdo vem da observacdo de casos empiricos
divergentes, pautados pela propria natureza desigual que o patrimdénio e a politica de
preservacdo assumiram historicamente no Brasil!®: “a discussdo sobre esse “papel central da
cultura” merece ressalvas, pois quando generalizada para a realidade brasileira, longe de
elucidar processos, acaba, ao contrario, obscurecendo contradicoes existentes” (SCIFONI,
2015, p. 129, grifo da autora). Significa que obstaculos legais, que limitam o tipo ou o
tamanho de novos empreendimentos, vém sendo superados, alterando-se normas de
preservacao de bens imoéveis, para potencializar a extragdo de valor e lucro na produgdo
imobiliaria, afetando de forma definitiva, material e simbolicamente, tanto os bens em si
quanto o seu entorno imediato.

A flexibilizagdo identificada seria incompativel com a expertise historicamente
acumulada no Brasil sobre intervengdo fisica em imoveis protegidos, caracterizando

exatamente o que Scifoni (2018) chama de ajuste do patriménio. A autora se pauta por trés

103 Relembre-se o ja relatado sobre a selegdo patrimonial articulada sob a ideologia do patriménio nacional, que
excluiu regionalmente diversos bens.
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estudos de caso na metropole paulistana para descrevé-lo: a sede do Sitio Itaim, o Parque do
Povo e a Estrada de Ferro Perus-Pirapora. Apresento os casos sucintamente, me utilizando
também de informacdo de outros documentos, pontuando especialmente os agentes e
“solucdes” de preservacao, para, ao final, explicar a relagdo com a captura da renda fundiaria.
A sede do Sitio Itaim ¢ um imovel de arquitetura residencial rural, cujas
referéncias documentais mais antigas remontam a meados do Século XIX (SAO PAULO,
2022a). Localiza-se em uma area de franca valorizacdo imobiliaria da capital paulista, a
avenida Brigadeiro Faria Lima, objeto de uma operagdo urbana consorciada desde 1995 (OUC
Faria Lima), no Itaim Bibi (CARLOS, 2017). Segundo Scifoni (2018), a abertura do processo
de tombamento pelo Conselho de Defesa do Patrimonio Historico, Arqueoldgico, Artistico e
Turistico do Estado de Sao Paulo (Condephaat) se deu em 1980, ao mesmo tempo em que o
bem era comprado pelo grupo empresarial Selecta. Notificado acerca do tombamento
provisorio, o Selecta iniciou a demoli¢do do bem, intervencao logo embargada, mas ndo sem

antes deixar o edificio em ruinas, situagdo em que se estendeu até 2009!%(figura 25).

Figura 25 — Aspecto das ruinas da casa do Sitio Itaim, em Sao Paulo,
antes das obras de reconstru¢do, mostrando o avancado estado de
degradagdo da taipa.

s - /" < =
Fonte: Fonte: Mayumi (2016).

194 Mayumi (2016) informa que o imével teria sido revendido 2 Comercial Bela Vista e a partir de entdo “sem
manutencdo, a casa comegou a se tornar ruina”, ignorando o problema politico envolvendo a disputa pela captura
da valorizagdo do solo. Por isso, privilegio a apresentagdo dos dados fornecidos por Scifoni (2018), cuja
apresentagdo tem preocupagao critica.
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Figura 26 — Desenho em contraste, apresentando as partes
remanescentes € a reconstruir do Sitio Itaim, da primeira versao
apresentada do projeto de restauro, em 1997.
T 488 *\
19970182 217 -0

¥ 3

Fonte: Fonte: Mayumi (2016).

Durante esse periodo, as solu¢des de recuperacdo apresentadas no Condephaat
foram, de um lado, a reconstrucio!®, e, do outro, a necessidade de aprofundamento de
estudos para o reconhecimento do bem como sitio arqueologico, ou seja, ndo mais um edificio
funcional (SAO PAULO, 2022a) (figura 26). As reconstru¢des que simulam uma aparéncia
antiga sdo altamente problematicas, pois inevitavelmente se caracterizam como falso historico,
argumento reforcado pelo desaparecimento, nas praticas sociais, das antigas técnicas
construtivas, cuja reprodug¢do atual se da quase exclusivamente sob a expertise de
profissionais de arquitetura. No maximo, o que se aceita € o restauro recompositivo de alguma
parte danificada do edificio (técnica chamada de anastilose), cujo prejuizo da integridade

material ndo o tenha conduzido ao estado de ruina'.

1050 termo reconstrugdo é usualmente utilizado quando se trata de recuperagdo material de um bem j4 arruinado;
do contrario, quando integro, o termo restauro ¢ o mais apropriado. Apesar de contraditoria, nas vezes em que
ocorre, ¢ comum encontrar a reconstrucdo referida também como procedimento de restauro, posicdo de que
discordo, por mascarar verbalmente a simulagdo a que a nova construgéo se propde.

196 debate sobre a reconstru¢do nio é novo no Ocidente. J4 no Século XIX, as interven¢des realizadas em
monumentos franceses a cargo de Violet-le-Duc, um expoente do estudo e recuperagao de edificios tradicionais,
ja sofria severas criticas de seus pares ingleses, John Ruskin e William Morris. Diversas vezes, o arquiteto
franc€s buscava a unidade estilistica refazendo partes destruidas por meio da reproducdo por analogia de
elementos presentes em outros bens de caracteristicas morfolégicas similares, independente daquele elemento
realmente ter feito parte do edificio objeto da intervencdo ou ndo. A sintese moderna presente por exemplo na
Carta de Burra, da qual o Brasil ¢ signatério, aponta que as reconstru¢des ndo devem se dar sobre a maior parte
do que se considera a totalidade do bem quando integro. A propria Carta de Veneza, considerada um marco
internacional do debate sobre preservacdo, traz no seu artigo 12 que “os elementos destinados a substituir as
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Entretanto, mesmo com uma pesquisa arqueologica incompleta, o Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo (MPSP) exigiu em 2007 a reconstru¢do da casa (MAYUMI,
2016). O proprio Condephaat ndo somente aprovou a reconstru¢do, como também a
edificacao de um novo empreendimento no terreno, o Patio Manzoni, cujas obras de fundacao
acabaram destruindo de vez os demais vestigios arqueologicos. O Patio ergueu-se formando
um portico por cima do sitio reconstruido, modificando definitivamente a paisagem (figura
27). O empreendimento foi inclusive agraciado pelo Prémio Master Imobiliario'®’, em 2012,
pelo “resgate historico da Casa Bandeirista do Itaim Bibi”, aparentemente uma maneira de
legitimar socialmente o simulacro e a exploragdo mercantil do solo segundo parametros, no
minimo, questionaveis.

“As ruinas tombadas ndo chegaram a se configurar propriamente um obstaculo aos
negocios de urbanizacgdo; nesse caso, pelo contrario, foram incorporadas a logica da
mercadoria potencializando o seu valor de troca em fung¢do do significado atribuido
ao patrimdnio e, mais que isso, em func¢do de sua producdo como simulacro de casa
rural preservada.” (SCIFONI, 2018, p. 217)

Ja o Parque do Povo ¢ um bem localizado no mesmo vetor de valorizacdo da
cidade de Sao Paulo, dentro da OUC Faria Lima. Trata-se das instalagdes, de 1937, do clube
varzeano Marechal Floriano, em area de 15ha as margens do Rio Pinheiros, tendo sido o
processo de tombamento iniciado em 1988 e concluido em 1995. Na instru¢ao de tombamento
se descreve o bem como entdo utilizado por “nove clubes de futebol de varzea, para pratica de
bicicross, circo e teatro. Possui cobertura vegetal composta de algumas espécies exoticas,
ornamentais e frutiferas, comuns e frequentes em arborizacdo de ruas e parques publicos da
cidade” (SAO PAULO, 2022b). A populagio usuaria era oriunda do bairro de Santo Amaro,
Capela do Socorro, Consolacdo e Bela Vista, na maioria trabalhadores do comércio do proprio
bairro do Itaim Bibi (SCIFONI, 2018). Na propria resolucdo de tombamento se mencionou
que:

“O objetivo do tombamento ¢ a preservacdo da base material para a realizagdo de
atividades culturais e de lazer ali desenvolvidas, com destaque para a pratica de
futebol de varzea e atividades culturais, assim como promover a manutengdo do

partes faltantes devem integrar-se harmoniosamente ao conjunto, distinguindo-se, todavia, das partes originais, a
fim de que a restauragdo ndo falsifique o documento de arte e histéria” (INSTITUTO DO PATRIMONIO
HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL. Carta de Veneza. Rio de Janeiro: IPHAN, 2006), posicao reiterada na
Carta de Burra.

1970 prémio, considerados um dos mais emblematicos do setor imobiliario, foi criado em 1994, por parceria da
Federacdo Internacional das Profissdes Imobiliarias e o Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locagdo e
Administragdo de Imoveis Residenciais e Comerciais de S3o Paulo (Secovi-SP), tendo como objetivo
“reconhecer e estimular a exceléncia profissional no setor imobilidrio brasileiro, premiando e divulgando
anualmente o desempenho das empresas e dos profissionais que mais se distinguem, de acordo com as escolhas
efetuadas por uma comissdo julgadora composta por especialistas, promovendo, assim, o aprimoramento ¢ a
modernizagdo  do  setor.”  (Fonte: Prémio  Master  Imobilidrio.  Disponivel em:  http://
http://www.premiomasterimobiliario.com.br/site. Acesso em 17 nov. 2022)
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parque e incentivar a melhoria da qualidade ambiental de Sdo Paulo.” (SAO
PAULO, 1995b, p. 39, grifo nosso)

Figura 27 — Maquete do Patio Manzoni, mostrando o Sitio Itaim
reconstruido e impactado pela nova paisagem em sua darea
envoltoria!%.

Fonte: Fonte: Mayumi (201 ).

Segundo Scifoni (2018), a Sociedade de Amigos do Itaim Bibi (Saib) iniciou ja
nos anos 2000 uma campanha pela “requalificacdo” do parque, inclusive contratando uma
avaliacdo pericial de engenharia que terminou por servir a desqualificagdo do uso popular,
criminalizando-o de forma sistematica. Isso objetivava a expulsdo das praticas associadas as
camadas sociais baixas, por meio de diversas acdes judiciais, tendo como pano de fundo a
valorizacdo fundidria decorrente da Operacdo Urbana Faria Lima. O resultado foi que a
propria Prefeitura, em 2006, além de expulsar os clubes populares, demoliu todo o suporte
material que dava guarida aos usos reconhecidos pelo proprio tombamento, sendo entdo
instalados equipamentos de ginastica, novos gramados e arvores € uma pista de corrida: “a
intervengao (...) tinha claramente o objetivo de eliminar o uso de carater popular, uma vez que
ele representava para os negdcios imobilidrios no local um cenario que contribuia para a

desvaloriza¢ao dos imdveis nas imedia¢des” (SCIFONI, 2018, p. 220).

“[A] Operag¢ao Urbana Faria Lima se inscreve num conjunto de estratégias com
orientagdo significativa que converge para o aprofundamento da segregacdo no

108 O mais curioso é que em nenhuma das fontes consultadas se fez mencgdo a area envoltéria, como se a

regulacdo de entorno ndo fosse atrelada ao tombamento.
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espago a partir da destrui¢do da morfologia da cidade que ameaca/transforma a vida
urbana - isto porque as reestruturagdes/renovagdes ocorrem no espaco da metropole
e se inscrevem na pratica social.” (CARLOS, 2017, p. 60)

A controvérsia em torno das intervengdes morfologicas sobre o Sitio Itaim Bibi e
o Parque do Povo pode ser compreendida, portanto, pelo aumento planejado da mais-valia
fundiaria naquela localizagdo. Essa estratégia resultou da associa¢do entre novos indicadores
de zoneamento, estimuladores da producao imobiliaria, ¢ um conjunto de melhoramentos
urbanos por investimento publico. Criada em 1995, a Operagdo Urbana'® Faria Lima tinha
como objetivos iniciais o prolongamento dessa avenida, o adensamento construtivo do solo e
a captacdo de recursos para o Municipio através da venda de potencial construtivo adicional,
os quais seriam reinvestidos nos melhoramentos urbanos na prépria zona definida como
“poligonal” da operacdo. Em apenas cinco anos do inicio da operagdo, o adensamento
construtivo foi de 572.282m?, sendo que 64,2% foram destinados a torre de escritorios € 31,3%
ao mercado habitacional vertical de alto padrio, que terminaram por ocupar terrenos
resultantes do remembramento de lotes onde antes se erguiam residéncias horizontais de
médio padrao (SALES, 2005), atestando o grande interesse do mercado formal na captura de
rendas de monopdlio. A eficiéncia da ampliacdo da mais-valia fundiaria esta na garantia de
reinvestimento das rendas capturadas pelo setor publico, na forma de taxas urbanisticas, como
aquela advinda da outorga onerosa do direito de construir (OODC), na mesma localizacao, ao
realizar as melhorias no espago publico.

O Parque do Povo e o Sitio Itaim serviram contraditoriamente ndo apenas a
captura de renda de monopdlio, pela sua “destrui¢dao”, mas inclusive a continuada ampliagao
da mais-valia na localizagdao da operagdo, pela mobiliza¢do positiva da imagem associada aos
bens, agora “restaurados”, “renovados”. Mais notavel ainda ¢ que, nem na lei que criou a
operacdo, em 1995, nem na que adequou suas normas, em 2004, ao Estatuto da Cidade,
tampouco no plano diretor municipal de 2002 (o qual inclusive garantiu a continuidade das

normas aprovadas nove anos antes para a operagao), foi prevista contrapartida a preservagao

109 Segundo Souza (2002), dependendo da gestdo urbana, esse instrumento urbanistico assumia o nome de
“operagdo interligada”, “urbanizagdo consorciada”, “operacdo urbana”, dentre outros. Finalmente, no texto do
Estatuto da Cidade, teve a terminologia ajustada para “operagdo urbana consorciada” (OUC). Sua racionalidade
consiste na parceria publico-privada (PPP) para a renovagdo urbana de uma area zoneada para tal, segundo
normas especificas de uso e ocupacdo do solo. O papel do Estado € coordenar a operagdo e capturar mais-valias
na forma de taxas, formando um fundo cuja aplicagdo ja deve ser definida na lei que implementa o instrumento.
O interesse dos setores produtivos privados esta exatamente na renovag¢ao urbana, uma vez que se amplia a
possibilidade de transformagao de uso na localizacao da operacgao, com flexibilizacdo diferenciada nas limitacdes
administrativas, garantindo edificar em niveis comparativamente maiores. Uma OUC basicamente se utiliza do
esquema “valor de troca” do solo, ou seja, a renda fundidria, orientando o futuro uso, o que estimula maiores
precos de monopdlio, base da garantia do interesse privado na PPP. Como todo instrumento urbanistico, pode
assumir um carater reformista ou ndo, dependendo da forma como os bonus da riqueza gerada sdo capturados e
socialmente redistribuidos pelo Estado.



159

do patrimonio existente na area. Inclusive, nenhum repasse das receitas advindas do potencial
adicional se fez a nenhum fundo municipal especifico ao setor cultural (SAO PAULO, 1995a,
2002, 2004), o que apenas reforca a tese de Scifoni de “ndo-centralidade” do patrimonio na
gestao publica.

Ainda um ultimo caso ¢ apresentado pela autora, dessa vez na periferia urbana
paulistana: a Estrada de Ferro Perus-Pirapora. Corresponde a infraestrutura construida no
inicio do Século XX, tendo sido seu primeiro trecho inaugurado em 1914, para transporte de
matéria-prima entre uma mina de calcario na atual cidade de Cajamar e uma fabrica de
cimento Portland situada em Perus (zona noroeste do municipio de Sao Paulo); foi feito ainda
um prolongamento para Gato Preto, onde se dava uma primeira fase de beneficiamento,
constituindo-se em trés patios interligados pela estrada (figura 28). Associada a cultura
operaria, a demanda pela protecdo da Estrada partiu exatamente dos antigos funcionarios,
sendo a linha férrea, o material rodante e instalagdes fabris tombados em 1987 pelo
Condephaat, ano em que a exploracdo mineral e a produ¢do de cimento foram desativadas.
Em adi¢do, foi normatizada ainda uma prote¢ao do entorno da estrada da ordem de 300m para
cada um dos seus lados (SAO PAULO, 2022c; SCIFONI, 2018).

No inicio dos anos 2000, a constru¢gdo do Rodoanel de Sao Paulo acabou por
estimular a reconversdao de usos em uma extensa area da zona noroeste, permitindo-se a
instalacdo de galpdes logisticos. O Condephaat aprovou, a época, o cancelamento parcial do
tombamento do bem, eliminando da protegao os trés patios, de forma a permitir a reativagao
da extracdo, armazenamento e beneficiamento mineral. Sobrou, no caso, o “meio” da estrada
de ferro, destituida das pontas que interligava. Nao se tratou de valorizagdo locacional
explorada pelo mercado imobiliario residencial mais alto padrdo, tipicas de processos de
gentrificacdo, nem como refor¢co de “vetores espaciais das elites”. Pelo contrario, o caso
apresenta estratégias especificas do capital em se apropriar de rendas de monopolio pela mais
lucrativa utilizacdo do solo, segundo as novas condi¢coes de mobilidade metropolitana
decorrentes de investimentos publicos: o valor de troca definiu o uso! ...e isso nao incluia o
patrimdnio. Assim como nos casos da Faria Lima, o cancelamento parcial do tombamento da
Perus-Pirapora viabilizou a extragdo de renda do solo, retirando-lhe limitagcdes administrativas

e condicionando o produto imobiliario ao uso mais rentavel para a localizagdo urbana.
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Figura 28 — Desenho esquematico da localizagdo dos elementos da
Estrada de Ferro Perus-Pirapora.
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Legenda: “A esquerda, em amarelo, localiza-se a regido de grande concentragio de
jazidas calcarias, onde foram formados os assentamentos operarios dos
trabalhadores de Gato Preto e Agua Fria e a direita [...] a localizagdo da fabrica de
cimento, cujo entorno foi também constituido de vilas para os trabalhadores da Cia.
Brasileira de Cimento Portland Perus. No alto [...], observa-se a localiza¢do das
principais unidades fabris que pertenceram a Cia. Melhoramentos de Sao Paulo. Em
suas proximidades estabeleceram-se mais de 30 vilas para acomodagdo de seus
trabalhadores. Em verde, vé-se o trajeto da Estrada de Ferro Perus-Pirapora, [...] e
seus pontos de parada; em lilds, a Rodovia Anhanguera, inaugurada em 1940; em
rosa o tragado da Estrada de Ferro Santos Jundiai, da SPR, inaugurada em 1867; em
ocre, a Rodovia dos Bandeirantes, inaugurada em 1978. Acima, em rosa pontilhado,
o trajeto da Estrada de Ferro da Cia. Melhoramentos de Sdo Paulo. As estradas de
ferro pertencentes as empresas operavam no transporte de material e pessoal entre as
vilas e unidades de produg@o até as estagdes da [Sdo Paulo Railway]. Desenho sem
escala” (JERONYMO, 2017, [n.p], grifos nossos). Fonte: Modificado e ampliado
por JERONYMO (2017), a partir de JERONYMO (2016, 2011), com base em
http://efperuspirapora.blogspot.com.br/p/historia.html. Fonte: JERONYMO (2017).

Os trés casos possuem caracteristicas comparaveis ao que foi apresentado
brevemente sobre Fortaleza. Primeiro, ndo se restringem aos vetores espaciais das elites,
tendendo, por outro lado, a ter uma abrangéncia aparentemente inespecifica, sugestivo de um
palimpsesto de rendas estrategicamente especializadas e espacialmente descontinuas,
fragmentadas, exatamente como definia Topalov (1984). Esses ajustes do patrimdnio se

concretizam sob uma extensdo espacial similar a da deterioracdo identificada em Fortaleza,
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resultante de uma agdo politica deliberada nos arranjos institucionais exatamente na fase de
sustentabilidade da preservagdo. Dessa forma, a sua relagdo com a potencializagdo de rendas
de monopolio ¢ uma hipotese mais do que contundente.

Uma segunda caracteristica ¢ o fato de o 6rgao que tutela esses tombamentos ser
estadual, o que pode trazer algumas questdes sobre as capacidades institucionais diferenciadas
de estados e municipios na gestdo da preservacdo em relagdo a expertise do IPHAN, que
sempre foi a institui¢do de referéncia no tema. Como apresentei anteriormente, a maioria
vertiginosa dos bens atingidos por deterioragdo em Fortaleza possuem sua protecao gerida ou
pelo estado ou pelo municipio. Dessa forma, o “controle da pauta” nas reunides do
Condephaat sobre o interesse mercantil do solo ¢ uma hipdtese que ndo deve ser descartada.
Afinal, seu papel foi fundamental na mediacdo da captura da renda fundidria sobre o
patrimonio, ao aprovar a execucao de obras que comprometeram seriamente valores culturais
dos bens imodveis: “O ajuste permite produzir legalidade onde antes ndo existia tal
possibilidade e, com isso, garantir a realizagdo do valor e o lucro méaxima na producao
imobiliaria a partir do momento em que elimina uma barreira ou obstaculo: o patriménio”
(SCIFONI, 2018, p. 211).

O ajuste do patrimdnio ¢ na verdade uma manifestagdo de “deregulated regulation”
(AALBERS, 2016), ou regulamentacdes desreguladoras''?. Segundo Aalbers (2016), o
mercado formal ndo prescinde da existéncia de legalidade para a realizagdo das mercadorias
na forma de capital. Essa ¢ uma condigdo inclusive necessaria a garantia do retorno de
investimentos realizados por terceiros na produg@o. Dessa forma, ndo existe exatamente uma
desregulamentagao absoluta em curso, pelo avango de uma logica ultraliberal, segundo a qual
somente o que for mercantilizavel permanece de pé, mas uma seletividade entre normas que
sdo abolidas e outras que se impdem sobre as anteriores. A producdo de legalidade ¢ inerente a
necessidade de reproducdo ampliada do capital.

A faléncia de “partes” da norma €, portanto, uma caracteristica seletiva, e, nos
casos apresentados, evidenciam o protagonismo do economicismo sobre o patrimdénio na
gestdo urbana. Aprovaram-se contraditoriamente “destombamentos”, apagamento de vestigios
arqueoldgicos, construcdo de simulacros e demoli¢do do suporte material do patrimonio,
segundo uma logica que nao traduz o longo debate internacional sobre como intervir nos bens,
inclusive negligenciando as diretrizes da propria norma de preservagdo (as resolugdes

estaduais do Condephaat). Pelo contrario, se privilegiou o atendimento a demandas

110 Tradugdo sugerida pelo Prof. Dr. Renato Pequeno, em notas de orientagdo de pesquisa.
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econdmicas unilaterais dos agentes envolvidos, garantindo a apropriacdo da mais-valia
fundiaria. Os ajustes foram necessarios a viabilizagdo da estratégia que antecipa a captura da
renda por agentes privados: a liberagdo do solo privado das limitagdes administrativas que
restringem a captura de sua valorizagdo. A intervengdo no Parque do Povo, que ¢ de
propriedade publica, também se volta indiretamente a isso, na medida em que se extingue a
sua possibilidade de utilizagdo pelos grupos nao consumidores dos novos produtos
imobiliarios da Operacao Faria Lima, “corrigindo” socialmente a localizagao.

O patriménio se torna apenas uma ideia acessoria na garantia contraditoria da
captura otimizada da renda, comprometendo-se irreversivelmente o suporte material — o
imével — e as praticas sociais a ele associadas. Resistindo em posi¢do periférica na gestao
publica, e, portanto, a reproducao do capital no espago urbano, a cultura e o patriménio
figuram, nesses contextos, exatamente como residuo (LEFEBVRE, 1998). A media¢do entre
imével e mercadoria feita sob o ajuste do patrimonio acaba sendo legitimadora de atitudes
opostas a preservacao.

Por ultimo, o que ainda precisa ser explicado ¢ o escopo da “destrui¢ao do
patrimo6nio”. Para tanto, sugiro analisa-la, primeiro, em cima da critica da oposi¢do entre

patrimonio material e patrimonio imaterial:

“...0 patrimoénio cultural tem como suporte, sempre, vetores materiais. Isso vale
também para o chamado patriménio imaterial, pois se todo patrimdnio material tem
uma dimensdo imaterial de significado e valor, por sua vez todo patrimonio imaterial
tem uma dimensdo material que lhe permite realizar-se. As diferengas ndo sdo
ontoldgicas, de natureza, mas basicamente operacionais.” (MENESES, U. 2012, p.
31, grifos do autor)

O autor denuncia que tal posi¢do diz respeito antes a forma como historicamente
se desenvolveu a gestdo da preservacao do patrimdnio brasileira, do que a uma divisdo légica
do patrimonio em categorias. A segmentacdo entre material e imaterial diz respeito na verdade
ao reconhecimento tardio dos saberes e fazeres, o que gerou formas de gestdo apartadas entre
si. Segundo o autor, se trata antes de um “deslocamento da matriz operacional” do patrimonio,
e ndo exatamente de uma nova extensdo do proprio conceito. No caso dos bens imoveis, o
problema se revela quando do tratamento do seu valor cultural enquanto apenas materialidade
em si, destituida das formas de apropriacao social e de sua relagdo no cotidiano dos usudrios
do lugar — destroem-se ndo apenas valores cognitivos, mas também formais, afetivos e
pragmaticos. Essa visdo levada as tltimas consequéncias admite que um bem imoével como o
Sitio Itaim possa ser reconstruido apenas por seu “valor de aparéncia”. J& sem nenhuma
relagdo com os grupos sociais que o haviam originalmente produzido (valor cognitivo), nem

com aqueles que se apropriaram dele historica e cotidianamente (valores formais e afetivos), o
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novo edificio ¢ a recuperagdo cenografica de um bem para consumo visual, constitui-se, dessa
forma, na fabrica¢do de um simulacro.

Dessa forma, soma-se ao desrespeito a expertise historicamente acumulada na
pratica preservacionista também a negagao dos vinculos entre praticas sociais e materialidade.
No caso do Sitio Itaim-Bibi, o substrato arqueologico foi sumariamente extinto, destruindo a
informacao ainda desconhecida sobre a época e sociedade que produziu o bem. No Parque do
Povo, se destruiu também a propria materialidade, expulsaram-se os grupos sociais que
efetivamente se apropriavam dele desde o seu surgimento, provavelmente eliminando os
vinculos subjetivos em definitivo. Na Estrada de Ferro Perus-Pirapora, outra vez a eliminagao
parcial da materialidade, ¢ o desrespeito as demandas originais do movimento social de
operarios solicitando sua preservagao (valor afetivo). Em todos os trés, as solucdes finais da
politica de preservacao levaram em conta basicamente interesses econdmicos em detrimento
das formas que os grupos sociais se apropriavam seus patrimdnios ¢ os valoravam. A
destruicdo se registra assim ndo apenas sobre a materialidade, mas sobre o conjunto de
praticas e representacdes sociais que antes creditavam significado a esses bens no presente.

O patrimoénio — que ontologicamente ndo ¢ segmentado entre material e imaterial,
entre coisa fisica e grupos sociais que o interpretam como seu — € relegado entdo a condi¢ao
de residuo. Ao serem mediadores do solo urbano enquanto mercadoria, aqueles bens
acabaram sendo destituidos de valores que permitiam reconhecé-los enquanto tais. Parte dos
mecanismos para tanto sdo, contraditoriamente, aqueles inerentes a propria politica de
preservacdo de Sao Paulo, ajustada a logica mercantil apartada, de maneira a permitir a
reprodugdo otimizada do capital no espago urbano. Admitindo-se a predominancia do valor e
dos lucros da produgdo imobiliaria e do solo urbano, o patrimonio perde sua “centralidade”
até na propria politica de preservacdo. O ajuste do patrimonio ¢ definitivamente uma das
manifestagdes possiveis do ajuste do capital, pelo qual se engendra ideoldgica e

materialmente a destrui¢ao criativa (HARVEY, 1992, 2013).
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5 O ESGOTAMENTO DO PARADIGMA REFORMISTA

O desafio de pesquisa colocado foi explicar o impasse na politica de preservagao
em Fortaleza como uma resposta dos arranjos institucionais locais a pressdes econdomicas
sobre o solo urbano. Em contraponto a desaceleragdo ou interrupgdo pratica identificada nos
fluxos de patrimonializagdo e sustentacdo da preservacao, foi notdvel a promogao de
instrumentos de politica urbana especificamente imobilidrio-mercantis, flexibilizando-se
regulamentac¢des de uso e ocupacdo do solo existentes, especialmente no zoneamento e seus
parametros. Sob o declinio do paradigma reformista, na década de 2010, a acumulacao
capitalista reassumiu seu protagonismo na selecdo dos problemas urbanos e suas respectivas
solugdes, apontando a exacerbacdo de caracteristicas eminentemente empresariais na gestao
urbana em Fortaleza. A ideia central deste capitulo é, portanto, apresentar os obstaculos que
condicionaram e condicionam o impasse na politica de preservacao, resultantes da articulacao
entre Estado e arranjos produtivos. Para tanto, se analisam recortes da relagdo entre produgao
do espaco urbano e renda fundiaria e o papel mediador dos arranjos institucionais nessa
relagdo.

A flexibiliza¢do do zoneamento urbano, longe de estratégia restrita a Fortaleza,
tem se difundido, no mesmo periodo, em escala ampliada, nas emendas e revisdes de planos
diretores no pais na ultima década. As alteracdes normativas, frequentemente focadas na
mercantilizacdo dos valores de uso do solo urbano, apenas reforcam a agéncia simultanea do
estrangulamento de conquistas sociais anteriores € o aguilhoamento do paradigma ultraliberal,
delimitado pelas regulamentagoes desreguladoras (AALBERS, 2016). O conflito resultante
da segmentacdo entre a reprodugdo simbolica e material da vida urbana — expressa na
consolidacdo de direitos culturais e ambientais — e o reforgo da logica da mercadoria
implicada ao solo urbano toma novos contornos, sinalizando o papel estratégico das cidades
enquanto espaco privilegiado da impulsdo ao crescimento econdomico. Dessa forma, o Estado
vem retomando ativamente o papel histérico que suscitou seu surgimento na modernidade:
criar contratendéncias as taxas decrescentes de lucro.

A nova crise de meados dos anos 2010 no setor imobilidrio brasileiro tem
funcionado como principal argumento a readequacdo das limitagdes administrativas ao uso e a
ocupagdo do solo urbano. Como dito, a crise se evidencia enquanto condicdo de
superacumula¢do, quando excedentes de capital ndo encontram destinacdo lucrativa, ou seja,
tem sua circularidade interrompida, desvalorizando-se. Se restringimos didaticamente o

problema ao imobiliario, significa que as mais-valias da producao (excedente do trabalho), do
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solo (renda) e do capital monetério investido (juros) ficam temporariamente impedidas de
serem extraidas. Com a queda nas vendas liquidas (vendas brutas menos os distratos), um dos
principais indicadores da crise no setor, os imoveis nao se realizam enquanto mercadoria,

estancando o fluxo do capital.

Grafico 1 — Evolugdo quadrimestral do nlimero de distratos e vendas
brutas de unidades imobilidrias no pais (2016-2017).
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O percentual de distratos sobre vendas brutas foi em média de 43,76% em 2016, ¢
30,13%, em 2017, tendo baixado a 26,5% no ultimo trimestre da série. Elaborado
pelo autor. Fonte: Camara Brasileira da Industria da Construgédo (2019).

A nova crise de meados dos anos 2010 revelou, portanto, a contradicdo das
politicas de crescimento, especialmente no segundo mandato do governo Lula. A época,
exatamente para estancar a progressao de outra crise, na gestdo federal se evidenciou a
concorréncia simultanea da promo¢do da matriz reformista nas agendas locais de gestdo e
planejamento urbanos e o empresariamento (HARVEY, 1996) como matriz de referéncia a
producao imobilidria. Tanto o crescimento da renda familiar apoiada no aumento real do
salario-minimo ao maior acesso ao crédito imobiliario, facilitado pela reducdo da taxa

SELIC''!, quanto a amplia¢io dos prazos de pagamento e a criagdo de programas especificos

' Segundo a série historica do Banco Central, a SELIC, taxa referencial de juros no pais, se iniciou em 25,36%
ao ano, no primeiro més do primeiro mandato de Lula, chegando a 8,75% a.a. em setembro de 2009. A taxa mais
baixa do século foi fixada pelo Copom a 1,90% a.a., em setembro de 2020, durante o governo Bolsonaro, como
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de financiamento serviram a aceleragdo da demanda efetiva por imdveis novos,
impulsionando a sua producdo também a classes sociais que ndo tinham acesso ao mercado

imobiliario formal.

“O aumento da disponibilidade de recursos sera um dos aspectos mais relevantes no
direcionamento da produg@o do mercado imobiliario para imoéveis de menor valor. A
disponibilidade de empréstimos do SBPE, na faixa do SFH, fornece aos
incorporadores condi¢des diferenciadas de captagdo de recursos, por serem
beneficiadas por menores taxas de juros.” (RUFINO, 2016, p. 61)

O volume financiado pelo SBPE na aquisi¢do e construcdo de imoveis passou de
34 bilhdes ao ano, em 2009, a 79,9 bilhdes, em 2011, um aumento vertiginoso de 135%; da
mesma forma, o nimero de imodveis financiados saltou de 303 mil a 493 mil, no mesmo
periodo (ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES DE CREDITO IMOBILIARIO
E POUPANCA, 2011). As oportunidades de acesso a crédito na producdo, eventualmente
combinadas ao crescimento do VGV (Valor Geral de Vendas) pela abertura de capital na
Bolsa de Valores, permitiram a diversas empresas de incorporadoras ampliarem
geograficamente seu capital fixo, em busca de investir em “mercados de reserva” pouco
explorados.!!?

Revelando a inflexdo geografica da producdo imobiliaria em dire¢do ao Nordeste,
a participagdo regional nas contratagdes de crédito pelo SBPE passou de 3,85%, em 2000,
para 13,94%, em 2010 (RUFINO, 2016)!''*. Em Fortaleza, por exemplo, sob influéncia de
empresas nacionais recém-inseridas na producdo imobiliaria local, a autora identifica uma

3

estratégia de diferenciacdo dos produtos imobilidrios: “..a segmentagdo da producao
imobiliaria corresponde ao processo de direcionamento dos produtos a perfis econdmicos
especificos, [...] que procuram explorar necessidades, desejos e capacidades de pagamento,
particulares a cada classe” (RUFINO, 2016, p. 235).

Isso serviu de base a uma maior especulagdo no setor, uma vez que, como a oferta
produtiva sobrevém ao aumento da demanda efetiva por habitacdo, a Ultima pressiona a
composi¢do dos precos de imoveis a subir. Portanto, a criacdo de demanda efetiva, pela

elevacdo de uma parcela da populagdo a condicdo de consumidores de imdveis, acabou

induzindo a criacdo artificial de escassez do produto, o que, por sua vez, pressionou 0s precos

medida de aceleracdo do crescimento econdmico apés o inicio da pandemia de Covid-19.

12 A transposigdo regional de excedentes lucrativos visa, claro, o aumento da acumulagdo produtiva, sendo a
manifestacdo espacial do ajuste do capital, revelando-se como uma estratégia de superacdo da crise de 2008.
Essa “logica de expansdo de fronteira” € inerente a acumulagao capitalista.

113 Incorporadoras imobilidrias de capital de capital aberto como Helbor, Rodobens, Cyrela, Gafisa, Tecnisa e
Rossi expandem sua atuagdo para Fortaleza (Fonte: LEHAB — Laboratério de Estudos da Habitagdo. Quadro de
mudancas na producdo habitacional em Fortaleza (Dossi€). Banco de dados do LEHAB, 2019-2020). Rufino
(2016) destaca ainda, a partir de 2009, a entrada da Goldfarb (Grupo PDG) e da Brookfield; Moura Dubeux, de
Recife, a partir de 2007.
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das mercadorias-solo e mercadorias-imdveis a aumentar. Afinal, nos termos de Lojkine (1979,
1997) e Carlos (2017), a valorizacdo fundidria e imobilidria tem a escassez como fator
essencial, se revelando na assimetria de acesso aos beneficios da urbanizacdo.!'

Um aspecto relevante foi o aumento das atividades da construcao civil, cujo Valor
Adicionado Bruto (VAB) sofreu um crescimento vertiginoso, passando de 114,8 bi em 2008 a
306 bi em 2014 (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2008,
2014). Somente em 2009, na construcao civil cresceu o numero de contratacdes em 6,2%
(CAMARA BRASILEIRA DA INDUSTRIA DA CONSTRUCAO, 2016). No periodo, sdo
ainda as obras de infraestrutura a ter a maior participagdo no valor total em construgdo civil,
decorréncia dos investimentos publicos agenciados pelo Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC). Entretanto, o crescimento da participagdo das incorporagdes privadas na
composi¢ao demonstra o peso economico adquirido por esse setor. Enquanto em 2008, o
imobilidrio respondia por apenas 37,2% de participagao no VAB da construgao civil, em 2015
chega a 46,7%, sendo a maior parte (28,3%) referente a obras residenciais, condi¢do que se
manteve similar até hoje (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA,
2008, 2015, 2017, 2020)'1°,

O progressivo aumento relativo na oferta de imoveis sem liquidez nos anos
seguintes atuou como principal vetor de crise no setor. Sob a perspectiva de desvalorizagao do
estoque, a crise evidenciava o decréscimo do lucro necessdrio a acumulag¢do, e a
impossibilidade de reinvestimento do capital na manuten¢do do ciclo produtivo. Um ajuste
inevitavel a reversdo da insolvéncia imobilidria €, portanto, a “destrui¢do do capital”, cujos
indicadores se revelam nao apenas da desvalorizacdo do estoque, mas na inadimpléncia dos
créditos de financiamento adquiridos a bancos e seguradoras e na ociosidade do capital fixo e

da forca de trabalho.

“[...] o capital produtivo pode fazer seguro de suas proprias mercadorias, pagando
adiantado para seguradoras uma pequena porg¢do do valor total que suas mercadorias
realizardo. Se essas mercadorias ndo forem vendidas, entdo a seguradora fica
encarregada de embolsar o dinheiro que se deve a institui¢do financeira que adiantou

114 A especulagdo no preco do solo acabou figurando, por exemplo, como empecilho no acesso as melhores
localiza¢des urbanas a empreendimentos do Minha Casa Minha Vida, refor¢cado pela concentracdo fundiaria
(escassez factual, historicamente constituida) nas cidades brasileiras e pela ndo vinculagdo do programa aos
instrumentos dos planos diretores da década de 2000, como as ZEIS de vazios. Sobre Fortaleza, Rufino (2016)
aponta a formag¢ao de uma “coroa imobiliaria” — ao sul da cidade — de valorizagdo do solo no fim dos anos 2000,
envolvendo Messejana e Maracanall, municipio vizinho, tanto por empreendimentos para a faixa de
consumidores de renda até trés salarios minimos, quanto de trés a seis saldrios minimos.

15 No exemplo, a participa¢do das incorporagdes imobilidrias no VAB da construgdo civil representa a produgio
stricto sensu. O setor imobilidrio ¢ mais complexo, também envolvendo atividades que o IBGE computa
enquanto servicos, como projetos de engenharia, arquitetura e corretagem (administracao, publicidade, vendas e
aluguéis. Topalov (1979) sustenta, por exemplo, que os custos da corretagem sdo extraidos da renda fundiaria.



168

os recursos. O capital produtivo se envolve numa capilarizada rede financeira.”
(BOTELHO, 2014, p. 82)
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Grafico 2 — Participagdo percentual no VAB, por setor da construcao
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Elaborado pelo autor. Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e¢ Estatistica (2008,
2015, 2017, 2020).

Dessa forma, a contratacdo de financiamento pelo SBPE sofreu queda: enquanto
em dezembro de 2014, o volume de empréstimos para aquisi¢do € constru¢do de imoveis
atingiu o apice de R$ 10,6 bi, em dezembro de 2016 o montante mal chegava a metade,
caindo a menos de 3 bi nos meses subsequentes (ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS
ENTIDADES DE CREDITO IMOBILIARIO E POUPANCA, 2015, 2017a, 2017b). Os
resultados da “destrui¢ao do capital” sao imediatos: somente em 2016, segundo o IBGE, 3972
empresas do setor imobiliario decretaram faléncia no pais, ano em que o CBIC registrou o
maior nimero de distratos imobiliarios da década, mais de 45 mil. O IGMI-R, indicador de
preco global dos imoveis brasileiros criado em 2014 para averiguar tendéncias e
oportunidades do mercado residencial, apontava entre 2015 e 2016 uma variacdo descendente,

oposta a do IGP-M, que mede a inflagdo a partir do prego sobre diversos bens e produtos. Por
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outro lado, o preco dos aluguéis no pais disparava, acompanhando o indicador de inflagdo

(PINCCHETTI, 2016).

“Esta em curso [...] um ajuste no mercado de imoveis residenciais no Brasil que, se
de um lado ndo tem os contornos quantitativos necessarios para caracterizar um
evento de estouro de bolha, por outro mostra claramente que a recessdo vem
impondo uma nova dindmica aos pregos do setor.” (PINCCHETTI, 2016, p. 12)

As estratégias de reversdo da crise comecariam, entdo, a se apresentar claramente
em dois niveis da politica urbana: simultaneamente, tanto como estratégia nacional quanto
estratégia local. O ponto de inflexdo foi dado pelo Golpe de 2016, dando margem a aceleragao
da agenda ultraliberal, com a maior participagdo do Estado na recuperacdo econdmica: “[...]Jos
langamentos imobilidrios apenas crescem no ultimo trimestre de 2016 — com 35,3% dos
langamentos no ano — provavelmente ja refletindo uma pequena retomada da confianca das
empresas, apés o impeachment e o inicio do programa de reformas legislativas” (CAMARA
BRASILEIRA DA INDUSTRIA DA CONSTRUCAO, 2016, p. 32, grifo nosso). A “f¢” dos
investidores precisava novamente encontrar sua racionalidade na seguranca juridica de
retorno lucrativo do capital, o que somente poderia ser feito pelo restabelecimento das
condigdes favoraveis a produgao.

Nesse contexto, varios informes imobiliarios da época apontam as perspectivas de
uma politica fiscal de “incentivos e subsidios” abertas pelo Governo Temer: a flexibilizag@o
da CLT, a desoneragdo de impostos aguardada como resultado da austeridade demandada nos
gastos publicos, o controle da inflacdo seguido da queda na taxa de juros... Entretanto,
algumas regulamentacdes especificas merecem destaque. No ambito das transacdes
imobiliarias, a nova redacdo da Lei dos Distratos (BRASIL, 2018) transferiu parte da
responsabilidade ao adquirente inadimplente em caso de desfazimento do contrato, de forma a
proteger o capital investido na obra imobilidria. A lei confirmou uma decisdo favoravel dada
pelo STJ ao assunto, de que o produtor imobilidrio retenha a comissdo de corretagem e
aplique uma pena convencional ndo superior a 25% da quantia paga, ou nao superior a 50%,
caso a obra tenha sido feita sob o regime de patrimonio de afeta¢io ''°. No caso do adquirente
ja estiver utilizando o imével para moradia, o produtor imobilidrio retém também as despesas
relativas 4 manutencio, como taxas de condominio e impostos (CAMARA BRASILEIRA DA
INDUSTRIA DA CONSTRUCAO, 2018).'"7

116 Mecanismo pelo qual o empreendimento imobilidrio se torna um bem separado do patrimdnio da
incorporadora, possuindo CNPJ préprio, constituindo-se em uma SPE — Sociedade de Propdsito Especifico. Foi
sancionada no primeiro governo Lula, pela lei 10.931/2004, de forma a garantir que os recursos de terceiros
sejam efetivamente investidos na obra e ndo sofram eventuais desvios por problemas financeiros da empresa.

17 E oportuno lembrar que a proposta de reforma tributaria apresentada por Paulo Guedes em julho de 2020
isentava de impostos as vendas de imdveis. Nas palavras do presidente da CBIC, José Carlos Martins, “a compra
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Na questdo do crédito imobilidrio, a flexibilizagdo de acesso ao financiamento foi
outro incentivo a produgdo, ampliando significativamente o leque de investidores. Mudancas
nas regras para o cumprimento da exigibilidade minima de recursos que os bancos deviam
destinar ao crédito habitacional no Brasil foram dadas na Resolucdao 4676/2018, do Banco
Central, com a intengdo objetiva de ampliar o volume de créditos disponiveis no sistema
bancario. Por exemplo, ndo hd mais exigibilidade de compor 52% dos créditos segundo as
regras do SFH relativas as taxas de juros (relativamente as mais baixas) e ao limite de valor
do imovel; bancos podem agora vincular suas operagdes de crédito superiores a 36 meses a
indexadores e taxas de mercado; da mesma forma, o teto de financiamento com base no FGTS
foi elevado a 1,5 milhdo por unidade habitacional; além disso, imdveis proprios ou de
terceiros podem ser dados em garantia nas operagdes de crédito residencial (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2018; CAMARA BRASILEIRA DA INDUSTRIA DA
CONSTRUCAO, 2018).

Esses procedimentos elencados contribuiram para a inflexdo ultraliberal na
producdo imobilidria, especialmente a habitacional, cuja sujeicdo ao mercado financeiro vem
se tornando cada vez mais intensa: “Tornando-se investimento financeiro, a produgao
imobilidria ¢ submetida aos interesses dos investidores, que se movimentaram no sentido das
oportunidades mais rentaveis” (RUFINO, 2016, p. 63). Indicadores incisivos siao o0s
crescentes investimentos, desde os anos 2000, em instrumentos financeiros de crédito
imobilidrio, como CRIs ou Fundos de Investimento Imobilidrio (FIIs) nas operacdes do setor,
que combinam extracdo de mais-valias e ampliagdo de crédito. Sendo um investimento em
renda fixa, oferecem muito menos risco do que, por exemplo, o mercado de acdes'!®.
Geralmente se tornam um investimento relativamente lucrativo que outros tipos de renda fixa,

como a poupanga, especialmente quando a SELIC atinge niveis mais baixos.

de um imével ndo é consumo, ¢ investimento. A CBIC capitaneou essa briga por acreditar que um aumento da
carga tributaria seria negativo para o setor como um todo, além de refletir na vida das pessoas. O cidadao pode
viver sem um carro, sem roupa nova, mas nio sem moradia” (CAMARA BRASILEIRA DA INDUSTRIA DA
CONSTRUCAO, 2020). E notavel como o discurso implica ao direito a moradia a justificativa para a extingdo
do ITBI, seja qual for o tipo de consumidor. O presidente ainda sugere que o preco dos imdveis iria baixar, pela
simples desoneragdo estatal, sem aludir a outros efeitos imprevisiveis do mercado financeiro sobre a produgao
imobiliaria e ao proprio regime de escassez, que deflagra circunstancialmente a valorizagdo imobiliaria-fundiaria.
118 Sendo renda varivel, os riscos de aplicagdo em agdes refletem eventuais decréscimos no valor das cotas,
dentre os quais, aumento do prego do dolar motivando o refluxo de investimentos estrangeiros, revenda de agdes
da empresa motivadas por melhores investimentos em outros setores econdomicos ou empresas diretamente
concorrentes mais lucrativas, investimentos gerais realizados pela empresa que ndo encontram retorno lucrativo,
assim como o desinteresse de novos investidores em comprar as cotas da empresa sob regime de desvalorizagao,
conduzindo a processos de endividamento e faléncia, cujo 6nus ¢ compartilhado com os acionistas, que sdo, na
esséncia, também proprietarios. Dessa forma, a empresa reduz ou anula aos acionistas o repasse, sobre o capital
investido, de juros (taxados pela Receita Federal), dividendos (isentos) e bonificagdes (isentas, a ndo ser que se
tratem de ag¢des, podendo sofrer taxacdo na venda, se o volume financeiro da operacdo superar 20 mil em lucros).
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Os FlIs, por exemplo, se apoiam em duas estratégias gerais de investimento, que
podem vir combinadas. A primeira, que serviu de origem aos FII brasileiros na década de
1990, ¢ a “estratégia de renda”, quando o investimento serve diretamente ao conjunto de
operagoes do setor imobilidrio, seja na aquisi¢do de terreno, retrofit, compra, aluguel ou venda
de iméveis. Quando a intencdo ¢é realizar edificar visando a venda ou aluguel, usualmente se
fala em “estratégia de desenvolvimento”, que nio passa de uma submodalidade da anterior. A
estratégia de renda performa, assim os conhecidos “fundos de tijolo”, apoiados sobre um
lastro imobiliario especifico e objetivamente identificado na apresentacdo a investidores,
sendo edificagdes inteiras ou partes delas, servindo a fins residenciais, hotéis, plantas fabris,
lajes corporativas, galpdes logisticos, lojas, salas comerciais, agéncias bancdrias, instituigdoes
de ensino, dentre outros!!”. No caso, o cotista se torna proprietario, nio sob o tradicional
regime de condominio, detendo uma unidade imobilidria inteiramente para si, mas de forma
parcial, segundo o seu percentual de investimento, andlogo ao modelo de propriedade de
empresas de capital aberto. Assim, um unico shopping center pode ter centenas e até milhares
de proprietarios, independente das unidades fisicas disponiveis para locagdo, dependendo na
verdade da forma que a cotizacdo e o valor inicial de investimento foram definidos. O retorno
financeiro se dd sob duas formas de captura de renda, ou aluguel ou venda do imodvel
(ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES DOS MERCADOS FINANCEIROS E
DE CAPITAIS, 2014; BRASIL, 1993).

A segunda ¢ a “estratégia financeira”, quando o FII aplica seu capital ou em titulos
especificos de divida privada ou em titulos de renda fixa permitidos aos proprios FII. Os
primeiros sdo conhecidos por Fundos de Recebiveis Imobiliarios, ou “fundos de papel”. Os
titulos sdo os CRIs (Certificados de Recebiveis Imobiliarios) ou LCIs (Letras de Crédito

Imobiliario), emitidos normalmente pelas incorporadoras através de empresas securitizadas, a

!9 para averiguar a relevancia da participagdo de Fortaleza nesses modelos financeirizados de crédito do setor
imobiliario, mapeei a localizacdo dos fundos de tijolo no Brasil, consultando os informes de FII do segundo
trimestre de 2021 da Camara de Valores Mobiliarios (CVM). Do universo de 277 FlIs, considerou-se uma
amostra de 126, dentre os quais 95 eram “fundos de tijolo”, 20 investiam somente em CRIs, 11 eram “fundos de
fundos” e 3 operavam em modalidade hibrida, combinando a “estratégia financeira” e a “estratégia de renda”.
Por volta de dois tergos dos FII da amostra sdo negociados na bolsa de valores. Em Fortaleza, por exemplo,
aparecem apenas dois fundos de tijolo: uma locagdo para a Loja Marisa na Praga do Ferreira e outra para o
Banco do Brasil. O segundo ¢ fruto de uma operagdo de sale and leaseback: o Banco do Brasil, antes
proprietario do imovel, publico, o alienou ao FII, aplicando em seguida o recurso advindo da venda do imovel
nas suas operacgdes financeiras. A partir de entdo, o Banco do Brasil passou ele proprio a ser locatario, alugando
o imodvel ao FII. A grande maioria dos “fundos de tijolo” da amostra se encontram, na verdade, no estado de Sao
Paulo, seguido por Minas Gerais, Rio de Janeiro, além de outros estados no sul do pais, com raras ocorréncias no
Nordeste, Norte e Centro-Oeste. Isso demonstra que pelo menos esse modelo de propriedade em cotas €
regionalmente concentrado, sugerindo que a financeirizagdo do setor imobilidrio ocorra de forma bastante
assimétrica no pais. Ja a localizag@o geografica dos ativos imobiliarios dos fundos de estratégia financeira (CRIs)
ndo ¢ especificada nos informes, o que dificulta o mapeamento, diferente dos de renda. Da mesma forma, nao se
conseguiu mapear o lastro imobiliario da emissdo de CRIs néo cotizados por FII no site da CVM.
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maioria das vezes negociados na bolsa de valores, como forma de capitalizar a producao,
sendo resgataveis apds a venda dos imoveis correspondentes. Os CRIs e LClIs sao lastreados
pelo Valor Geral de Vendas (VGV)'? da incorporadora declarado & CVM, ou seja, o
patrimonio da empresa, no qual participa o volume precificado de terrenos e imoveis sob sua
propriedade, enquanto garantia de retorno financeiro. J4 no segundo caso, o FII se torna um
“fundo de fundos”, comprando cotas tanto de outros FIIs, quanto de Fundos de Investimento
em Direitos Creditérios (FIDC) e de Fundos de Investimento em Participagao (FIP), além de
CEPACs — os certificados de potencial construtivo emitidos por municipios'?!. A renda
fundiaria ainda estd implicita nessa relagdo e continua, portanto, como critério preponderante
de garantia do retorno financeiro dos “fundos de papel” e dos “fundos de fundos”.!*
(ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES DOS MERCADOS FINANCEIROS E
DE CAPITAIS, 2014)

Rufino (2016) ainda relaciona o lastreamento do VGV de empresas de capital
aberto a aquisicdo de imoveis e terrenos, formando-se os land banks (bancos de terra). Dessa

forma, o custo médio das acdes alcangado ao final dos “Initial Public Offering” (IPO) em

bolsa de valores se faz também sobre projecdes de valorizacao do solo:

“[...] o vinculo da precificagdo das empresas com a terra faz com que a abertura de
capital seja precedida por uma corrida pela formagéo de bancos de terra (land banks).
O processo de precificagdo inicial dessas empresas foi baseado em projetar sobre o
land bank existente, em um ciclo curto, a capacidade de gerag¢do de resultados [...].
Nessa logica de determinagdo do preco da empresa, a “garantia de propriedade
privada da terra” tornou-se condi¢do central para uma valorizagdo ficticia das
empresas, baseada em expectativa de ganhos futuros.” (RUFINO, 2016, p. 68)

As estratégias de formacao dos land banks sao geograficamente determinadas pela
inferéncia de crescimento das mais-valias urbanas. Dessa forma, se relacionam diretamente a
formacao de pregos de monopdlio sobre as localizagdes. As politicas urbanas nesse sentido
servem como fator de projecao de precos do solo, uma vez que limitacdes administrativas
mais flexiveis alinhadas a alocagdes de recursos publicos e privados no ambiente construido
otimizam a formagdo de localizagdes relativamente mais propensas a elevag¢do dos intervalos
de renda fundiaria. Garantindo antecipadamente a propriedade do solo nessas localizag¢des, as

empresas se capitalizam “ficticiamente”. Conseguir manipular a definicdo dos coeficientes de

1200 VGV ¢ o “valor potencial de vendas” de todos os bens da empresa. Nos termos que venho utilizando, seria
a especulagdo sobre o preco total de mercado do seu patrimonio: produtos, terra, capital fixo etc.

12 Os CEPACs lastreiam a migra¢do de potencial construtivo [potencial flutuante, segundo Castilho (2010)],
permitindo ao proprietdrio optar por ndo utilizd-lo de forma imediata a sua extracdo do lote cedente, inclusive
negociado-o no mercado. A tendéncia inevitdvel € que os lotes receptores estejam em localizagdes de maior
preco de monopolio, caso ndo haja uma regulagdo por zoneamento que reoriente a aplicacdo locacional do
potencial construtivo flutuante.

122 Estas ndo sdo as Unicas formas de classificar os FII. Optei em apresentar a que julguei mais corrente em
consulta a diversos informes de FII brasileiros, suficiente para entender a sua entrada na producéo imobiliaria.
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aproveitamento do solo ou pelo menos adquirir informagdo privilegiada sobre os ciclos de
planejamento e alocagdo de investimento publico, sdo, portanto, hipdteses pertinentes a
articulacdo entre setor imobiliario e arranjos institucionais.

Um ultimo fator, especifico a politica de preservacao nacional, se soma a toda
essa conjungdo entre rentismo e financeirizagdo no setor imobilidrio: o providencial veto no
Decreto 25/1937, pelo presidente Temer, ao direito de preempgdo previsto a imodveis
tombados. A preempcao impde que o imdvel, em caso de interesse de venda pelo proprietario
privado, seja antes oferecido ao 6rgao publico que tutela o tombamento. A regulamentagao
federal do direito de preempgao foi ainda mais bem especificada no Estatuto da Cidade, em
2001 (BRASIL, 2008). O proprietario ¢ obrigado a apresentar a proposta de compra por
terceiro contendo preco, condi¢cdes de pagamento e validade, sobre a qual o 6rgdo publico
manifestard seu interesse ou nao na aquisi¢ao. No caso de manifestacdo de interesse publico
contraria & compra, fica o proprietario obrigado a constituir a transa¢ao nos mesmos moldes

da proposta apresentada.

o~

Ou seja, o preco do imodvel ndo pode ser objeto de especulacdo posterior
manifestagdo publica, o que retira a elasticidade da captura da renda fundiaria. Se o
proprietario tiver utilizado um “laranja” como comprador ficticio, de forma a precificar o
imovel sobre uma extracdo de renda excessivamente alta, provavelmente ndo encontrara
depois um real comprador disposto a executar a proposta; da mesma forma, se tiver regulado
o pre¢o abaixo de qualquer possibilidade de crescimento futuro do intervalo de renda, também
ndo poderd incorporar como valor de troca qualquer melhoria urbana prevista na localizagao
especifica. Em sintese, o fim da preempg¢ao a imoveis tombados sugere que, uma vez que ao
solo se tenha reconstituido parte de sua fun¢do de mercadoria, as negociagdes contraditérias
entre arranjos institucionais e produtivos a que Scifoni (2018) caracterizou como ajuste do
patriménio devam tomar um novo impulso.

Dessa forma, as regulamentacdes desreguladoras nos ciclos crediticios brasileiros
— o fim da exigéncia de contingenciamento a regras do SFH no acesso ao crédito imobiliario,
a elevagdo do teto no prego do imoével financiado pelo FGTS, a indexacdo por taxas de
mercado das operacdes de crédito superiores a 36 meses, a reproducdo dos FlIs como
modalidade de renda —, além do fim da preempcao publica sobre a venda de imdveis
tombados, apontam notavelmente a um fim: permitir o crescimento da oferta imobiliaria a um
consumidor de maior poder aquisitivo, ndo apenas para utilizagdo propria, mas facilitando

inclusive o investimento em terrenos ou imoveis objetivando a captura de renda.
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A reorientagdo do produto imobilidrio a uma faixa de consumidor de maior poder
aquisitivo passou a ser identificada em diversos mercados locais. A imprensa especializada em
negdcios ressalta nos anos seguintes ao apice da crise o papel dos iméveis residenciais de luxo
na retomada do crescimento economico do setor imobiliario: “o numero de langamentos dos
empreendimentos para a alta renda cresceu 69,6% nos ultimos 12 meses. No geral do mercado
imobiliario, o avango foi de 27,1%, com 88.620 unidades. [...] o mercado imobiliario de luxo
cresce a um ritmo de 20% ao ano” (MENDES, 2018). A estratégia seria, portanto, aumentar a
oferta a compradores dispostos a pagar pelo “excedente do consumidor”, que ¢ o preco da
mercadoria-imével condicionado pelo monopoélio da localizagdo (CASTILHO, 2010;
HARVEY, 2013; SOUZA, 2002). Esse excedente nada mais ¢ do que o pagamento das mais-
valias aos produtores, necessitando que o Estado promova a abertura de novas “fronteiras”
geograficas aos precos de monopolio, ao forjar localizagdes otimizadas a elevagdo de
intervalos de renda fundiaria (LOJKINE, 1997; TOPALOV, 1979, 1984).

Leal (2017), se detendo na relagdo entre grandes projetos urbanos e volume de
lancamentos imobiliarios a consumidores de alta renda em Recife, por exemplo, langa a
hipdtese de crise na acumulag@o urbana como a razdo deflagradora de uma nova tendéncia ao

empresariamento urbano nos arranjos institucionais:

“[...] ha a necessidade premente por parte do capital de fazer com que os setores
indutores da acumulacdo urbana capitalista voltem a crescer, especialmente, o
mercado imobiliario dirigido as classes de alta renda, e que haja o retorno a cena dos
grandes projetos urbanos metropolitanos capitanecados pelo papel do
empresariamento das cidades exercido pelos governos estaduais ¢ municipais. Dito
de outro modo, a retomada dos arranjos institucionais de governanga
publico/privada.” (LEAL, 2017, p. 541)

A complementariedade das politicas urbanas locais na inflexao ultraliberal comega,
portanto, a se consolidar. Ao se privilegiar a formagao artificial e a captura privada da renda
fundidria nas cidades para “reaquecer o mercado”, sob o argumento de retomada do
crescimento do PIB, as alteragdes normativas se apresentam como formas de ajuste do capital
na reversao da crise. Sob a promogao ideoldgica das cidades como “motores do crescimento
econdmico”, ndo € controverso, portanto, que diversos informes das gestoras de FII brasileiras
indiquem o aumento das limitagdes administrativas de uso e ocupagao do solo como um risco
ao investimento: “[...] a mudanca de zoneamento ou regulatérios que impactem diretamente o
local do imoével, seja possibilitando a maior oferta de imodveis e, consequentemente,
deprimindo os precos dos aluguéis no futuro ou que eventualmente restrinjam os possiveis

usos do imoével limitando sua valorizagdo ou potencial de revenda”'?*. Na verdade, “maior

123 Os indicadores de risco ao mercado imobiliario sdo praticamente os mesmos nos materiais publicitarios das
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oferta de imdveis” como risco pareceria contraditorio, se ndo se considera que uma das
principais estratégias dos FII ¢ exatamente realizar incorporacdes nas mais rentaveis
localizagdes. O uso do termo em destaque se refere, portanto, a necessidade de promover a
escassez como condi¢do sine qua non a valorizagao, orientando-se a producao ao lucro em
detrimento da demanda, com o alavancamento da exploragdo dos monopolios fundidrios. A
elasticidade na oferta ndo tem no nimero absoluto de imdveis realizados enquanto mercadoria
(situagdo a que as gestoras de FII se referem indistintamente como “maior oferta de iméveis™)
um indicador valido, mas, sim, na oportunidade de alcangar a maior composi¢ao possivel no
preco final de venda estipulado no mercado, ao concentrar territorialmente o investimento
privado. Essa dinamica ¢ sugestiva do porqué da participa¢ao do VAB do setor imobiliario na
construgdo civil brasileira ter se mantido sempre mais alta nos ultimos anos, ultrapassando as
obras de infraestrutura.

Portanto, o papel dos arranjos institucionais locais seria antes legitimar a
“superutilizagdo” do solo. Dessa forma, produtores imobiliarios puderam reagir com maior
rapidez as deflagdes de prego da mercadoria, ao aumentarem a participagdo relativa da
habitagdo de alto padrdo no valor adicionado bruto do setor. O investimento em solo urbano,
seja na compra de iméveis velhos ou terrenos por incorporadoras, construtoras ¢ empresas de
capital aberto, alcanca um novo patamar na sustentacao da acumulagdo capitalista, exatamente
pela possibilidade de extracdo das mais-valias fundiarias no ciclo produtivo imobilidrio. Isso
deve vir atrelado a um conjunto de medidas municipais que garantam ao investidor um
robusto retorno financeiro, sugerindo sua aposta no aumento dos intervalos de renda. Sendo
assim, caberia as gestdes urbanas também “orientar” localizagdes a formagdo e aumento de
precos de monopolio, abrindo novas fronteiras de acumulac¢do urbana. Isso ressalta o novo
protagonismo dado ao zoneamento nas politicas locais no decurso de medidas de reversdo da
crise.

Em todas as formas como se apresenta o zoneamento urbano, a variavel central
orientada a mercantilizacdo do valor de uso das localiza¢des tem sido os coeficientes de
aproveitamento do solo, manipulados de forma a criar artificialmente mais potencial
construtivo: planejamento de operagdes urbanas consorciadas, outorga onerosa do direito de
construir (OODC) e da alteragdo do uso do solo (OOAUS) e emendas geograficamente

localizadas de coeficientes de aproveitamento do solo. Afinal, ¢ o coeficiente de

gestoras de FII no pais, como a Credit Suisse. O texto acima citado chega a ser literalmente idéntico, um copy
and paste.
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aproveitamento o definidor da multiplicagdo do solo na producdo imobiliaria e, portanto, que
restringe ou estimula a captura da renda fundiaria diluida no pre¢o da mercadoria-imével.

E nesse sentido que conduzo a hipétese de o tombamento, o entorno e o
zoneamento especial de preservacao, enquanto instrumentos, terem sido igualmente sujeitados
as pretensoes privadas de crescimento econdmico socializadas pelos agentes publicos como
“de interesse coletivo”. Dessa forma, considera-se a criagdo ficticia de potencial construtivo!?*

o elemento de importancia central nos fluxos decisorios das politicas espaciais em Fortaleza.

5.1 A limitac¢ao instrumental do plano diretor

De inicio, ao trazer a analise termos como reformismo e empresariamento urbano,
me proponho a abordar tendéncias conjunturais. Considerando que o Estado possui autonomia
relativa em relagdo a base econdmica, significa dizer que as caracteristicas de ambos os
paradigmas podem se apresentar simultaneamente na gestdo publica. A inclusdo e formacgao
da agenda nas politicas publicas e a implementacdo dos instrumentos sdo mediadas pela acao
coletiva dos grupos sociais, que encontram no Estado uma instincia privilegiada de controle,
articulacdo e imposi¢ao dos seus interesses. Cabe lembrar que os paradigmas se impdem pela
correlagdo de forcas sobre o Estado, ora ao atendimento de demandas dos arranjos produtivos,
ora a garantia do direito a cidade, mesmo que sob a domindncia historica da acumulagdo
capitalista. O que vai determinar a ascendéncia de um ou de outro na gestdo publica sdo,
portanto, as possibilidades materiais de agéncia dos diferentes grupos sociais sobre os arranjos
institucionais.

Retomo brevemente uma exposi¢cdo anterior, portanto. A emergéncia de uma
agenda progressista, voltada a Reforma Urbana, foi antes o reflexo de um aparente equilibrio
entre demandas dos arranjos produtivos e atendimento a direitos sociais, cujo ponto de
inflexdo havia sido a eleicdo de Lula a presidéncia em 2002. A politica urbana passou a se
moderar pelos principios da Reforma Urbana, tendo por estratégia-chave a abertura de mais
canais de participagdo democratica e controle social. O Plano Plurianual 2003-2007 instituiu,
a exemplo, diversas “conferéncias norteadoras dos rumos das politicas setoriais” nas cidades,
como a Conferéncia da Cidade, evento bienal que proporciona a participacdo popular no

debate de objetivos e instrumentos do desenvolvimento urbano junto a governos locais e

124 “Ficticia” porque ndo estaria baseada em uma projecdo de infraestrutura urbana ja instalada, mas em
promessas de valorizacdo de localizagcdes especificas, por meio de instrumentos de politica urbana
complementares ao zoneamento.
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representantes do setor privado (BRASIL 2003). Além disso, se ampliaram as possibilidades
operacionais de reversdo do historico desenvolvimento desigual das cidades pela aprovagao
do Estatuto da Cidade — lei que trouxe um compéndio de instrumentos de base reformista para
a politica urbana —, passou a ter tratamento centralizado pelo recém-criado Ministério das
Cidades.'®

Reconhecendo o problema que a segmentagdo historica na implementagdo das
politicas setoriais representava para o desenvolvimento do pais, o ministério pos a integracdo
como objetivo central pelo Executivo nacional, abrindo caminho ao maior compartilhamento
de responsabilidades com os demais entes federativos. Os técnicos do ministério fizeram
entdo uma aposta estratégica nos planos diretores, constitucionalmente o instrumento basico
da politica urbana brasileira. A ideia era colocar a participagcdo popular como elemento
mobilizador de mudanca de racionalidade dos planos, objeto de descrenca quanto a sua
capacidade instrumental de promover justica social no espago urbano.

Villaga (2005) ja denunciava, entretanto, o quanto os planos diretores cumpriam
uma fun¢do meramente discursiva de legitimag@o social da gestdo urbana — o que chamou de
ideologia do plano diretor —, enquanto era o zoneamento e seus pardmetros o que realmente
interessava ao setor imobilidrio. Gomes (2006) apresenta a mesma ideia, distinguindo entre
“plano-discurso” e “plano-acao”. O primeiro termo se aplica a um documento repleto de
principios, objetivos e diretrizes condizentes com os anseios coletivos de uma producao do
espago urbano socialmente mais inclusiva, garantindo maiores direitos no compartilhamento
dos bonus da urbanizacdo. Entretanto, a capacidade instrumental do ‘“plano-discurso” ¢
minada exatamente ao ndo se oferecer nenhum conteudo operacional a implementar. Essa
“tradicao” de separar principios e objetivos, de um lado, e instrumentos, de outro, tem base na
crenca tecnocratica de que os movimentos sociais seriam incapazes de delimitar problemas
tipicamente urbanos e consequentemente fazer proposi¢des a partir de instrumentos
urbanisticos. As gestdes urbanas, a exemplo, tinham por costume regulamentar parametros de
zoneamento a posteriori dos planos, elaborando, praticamente sem transparéncia, as

conhecidas leis de uso e ocupagdo do solo.

“Nao ha como delimitar, em carater prévio e geral, o conteudo adequado para o
Plano Diretor. Por se tratar de uma lei inicial sobre o desenvolvimento urbano,
assunto a ser desmembrado e pormenorizado em outras leis, aparece sempre a
questdo sobre o que merece ser antecipado por ele e sobre o que € mais conveniente

125 No ambito especifico a preservacdo, alguns programas também obtiveram destaque, como o Brasil
Patrimonio Cultural. Apenas em 2006, o montante destinado a recupera¢do de bens tombados foi de mais de
R$114 milhdes, representando um aumento de 300% em relagdo ao Gltimo ano do governo FHC. Da mesma
forma, o Monumenta, programa que ja era referéncia nas acdes de preservagdo, teve um aumento na execugao
orcamentaria de 1500% em relagdo ao ano 2000 (IPHAN, 2007).



178

ficar para um segundo momento. Na pratica, a ascendéncia do Plano Diretor sobre a
legislagdo local costuma atrair determinadas questdes para aquele Diploma Legal,
pois tal inclusdo, além de conferir status, propicia maior estabilidade para o
tratamento desejado. A abertura para participagdo popular potencializa ainda mais a
diversidade de temas.” (GOMES, 2006, p. 102)

O equacionamento entre “plano-agdo” e “plano-discurso” se apresenta exatamente
no foco da estratégia do Ministério das Cidades. Em 2005, como parte do Programa de
Fortalecimento da Gestdo Municipal Urbana, o 6rgdo implementou uma ampla campanha
nacional pela revisdo participativa dos planos diretores (Campanha Plano Diretor
Participativo — Cidade de Todos). Consistia basicamente na sensibilizagdo e capacitagdo de
agentes publicos municipais e representantes de movimentos sociais sobre o compéndio
instrumental oferecido pelo Estatuto da Cidade. Tré€s pontos se destacaram pelo tratamento
central dado nas oficinas entdo promovidas pelo Ministério nos municipios: a fun¢do social da
propriedade como elemento de questionamento a assimetria de acesso as melhores
localizagcdes urbanas — para tanto, se explicava, por exemplo, a distingdo entre direito e
usufruto da propriedade; a participagdo popular como forma de empoderamento dos
movimentos sociais quanto a selecdo dos problemas e solugdes na politica urbana; e a
necessidade premente de antecipacdo do zoneamento para o plano diretor, cujo conteido seria
o resultado de forgas entre a capacidade de negociagdo entre movimentos sociais €
representantes do setor privado. Ao Estado caberia oferecer a arena politica de articulacao dos
diferentes interesses na elaboragdao dos planos, o que estranhamente lhe presumia uma atitude
quase neutra quanto aos resultados.

Dessa forma, os Planos Diretores Participativos (PDPs) ensejaram um novo pacto
social da produgdo do espaco urbano na década de 2000. O Municipio de Fortaleza aprovou o
seu em 2009, ap6s um conturbado processo de revisao. Iniciado ja em 2002, antes mesmo do
resultado da criagdo do Ministério das Cidades, a revisdo se justificou pela propria
obrigatoriedade imposta no Estatuto da Cidade a que todos os planos se adequassem a seus
principios e objetivos, além da recomendagdo de regulamentacio dos instrumentos pertinentes
a cada cidade. A PMF contratou, assim, a consultoria da Associacao Técnica Paulo de Frotin
(ASTEF), locada na Universidade Federal do Cear4d, montando-se o escritério técnico nas
dependéncias do Curso de Arquitetura e Urbanismo. Nomeado de LegFor, o contrato do
projeto dispensava licitagdo, exatamente sob o argumento de “notdrio saber” da equipe

técnica.'%6

126 Com base no parecer 131/2001 PA/PGM, processo 04696/2001.
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Entretanto, as apresentagcdes dos resultados intermediarios de diagndstico e do
conteudo do plano apenas revelava o carater tecnocratico da definicdo de problemas e
solucdes. Nao sem demora, os questionamentos a revisdo se concentraram sobre a qualidade
da participagdo popular, cujas caracteristicas oscilavam entre o consultivo € o meramente
informativo. Machado (2010) resgata, a partir de uma entrevista a imprensa local, como a
visdo dos coordenadores do LegFor sobre o limite de intervencao pela sociedade civil teria

interferido na qualidade do processo participativo:

“Os argumentos manejados por eles evidenciam uma perspectiva que opde os
técnicos aos leigos. Compreendendo o PD como uma peca técnica, assumem um
sentido de despolitizacdo do debate ¢ desqualificacdo de agentes sociais que néo
teriam formacdo académica em arquitetura/urbanismo ou no campo do planejamento
urbano.” (MACHADO, 2010, p. 230).

Presumivelmente, a inclusdo de instrumentos reformistas do Estatuto da Cidade
na minuta de lei ndo passava de uma mencdo literal, sem objetivamente esclarecer a
metodologia de sua implementacdo, nem apontar a instituicdo dos canais previstos de
acompanhamento democratico ampliado do desenvolvimento urbano, como o Conselho
Municipal da Cidade. A principal argumentacao critica ao LegFor foi, entdo, capitaneada pela

rede de movimentos sociais NUHAB (Nucleo de Habitagdo e Meio Ambiente)!?’

, ha qual se
destacavam em nUmero as organizagdes de luta pelo direito a moradia, como a ONG
CEARAH Periferia e a FBFF (Federagdao de Bairros e Favelas de Fortaleza). O nivelamento
do conhecimento em politicas publicas j& vinha dos anos 1990, desde que o CEARAH
Periferia havia criado sua Escola de Planejamento Urbano e Pesquisa Popular, projeto ousado
de conscientizagdo dos moradores de periferias da RMF, objetivando a formacdo e
empoderamento critico de lideres comunitarios. Uma das principais agoes da Escola era a
realizagdo anual de sua Capacitagdo em Massa, com duracdo de uma semana, debatendo
pautas pertinentes a intervencao popular na politica urbana e habitacional.

Com notavel capacidade de articulagdo entre movimentos locais, o NUHAB
conseguiu que se abrisse uma acao civil publica contra o Municipio de Fortaleza pelo MPF-
CE, sob a alegacdo de improbidade administrativa por: “irregularidade da execucdao do
contrato referido, falta de comprovacao de utilizagdo de verbas municipais, encaminhamento
do projeto a Camara dos Vereadores sem a garantia da participagdo popular”!®, Entretanto, a
eleicdo de Luizianne Lins, do PT, para o Executivo municipal em 2004, possibilitou uma
resposta mais rapida contra o projeto LegFor. Em mar¢o do ano seguinte, a entdo prefeita

retirou da Camara Municipal o projeto de lei do plano diretor, respaldando-se nas criticas

1270 Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) era representado localmente, a época, pelo NUHAB.
128 BRASIL. Tribunal Regional Federal (5* Regido). Agdo Civil Publica n. 2004.81.00.021794-4.
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feitas ao processo de revisdo. Mesmo a poucos meses de vencer o prazo estipulado pelo
Ministério das Cidades para a adequacdo de planos diretores municipais ao Estatuto da
Cidade, o Executivo local decidiu reiniciar o processo de revisdo, entdo sob a coordenagdo

)!2% ¢ a consultoria do Instituto Polis, de Sao

interna da Secretaria de Planejamento (SEPLA
Paulo. Na gestdo de Lins, ter delegado a coordenagdo interna do plano diretor 8 SEPLA foi
estratégico na fragilizagdo de “técnicos antigos”, que haviam ocupado posi¢des importantes
nas secretarias nas gestoes anteriores, possibilitando, por outro lado, “criar um novo espago
demarcado por técnicos recém-incorporados a gestio” (MACHADO, 2010, p. 227)'%,

Os procedimentos de participacdo popular nas fases de diagnostico e elaboragao
do novo plano diretor se alteraram entdo radicalmente. O ineditismo se deu principalmente na
composicdo do nucleo gestor da revisdo, que incluia ndo apenas servidores publicos das
diversas secretarias municipais, como também delegados indicados pelos movimentos
sociais *! . Dessa forma, o calenddrio da participagio pode ser deliberado de modo
compartilhado. A metodologia de leitura comunitaria se dividia em encontros tematicos —
segundo politicas setoriais — e territoriais — por grupos de bairros, de maneira a construir um
diagnodstico respaldado nas visdes comunitdrias sobre o que seriam os problemas urbanos.
Além disso, a PMF designou técnicos na SEPLA e na Secretaria Municipal de Habitagao
(Habitafor) para receber propostas ao plano pela sociedade civil e elaborar pareceres sobre a

sua inclusdo.

129 A SEPLA foi criada ainda na gestdo de Juraci Magalhdes, tendo por principal finalidade “incumbir-se do
planejamento do Municipio, mediante a formulagdo dos planos estratégico, tatico e operacional: a consolidagao,
o acompanhamento ¢ a avaliagdo do orgamento municipal e de informagdes estratégicas e a indicagdo de
prioridade que deverdo nortear as agdes governamentais” (FORTALEZA, 2001), assumindo, portanto, o controle
da matriz de relacionamento estratégico entre as secretarias. Por outro lado, o controle direto do
desenvolvimento urbano, especialmente do marco juridico normativo sobre uso e ocupagao do solo, foi delegado
a SEINF (Secretaria Municipal de Infraestrutura), sugestivo da submissdo do planejamento urbano a dindmica de
gestdo, ou seja, ao atendimento de interesses imediatos articulados na e através dos arranjos institucionais
municipais.

130 Bstratégia similar foi contemplada, por exemplo, na reorganizagdo do quadro de servidores da Habitafor,
tendo sido criada, em 2005, uma “sala de engenheiros”, como método de isolamento dos processos decisoérios
internos em torno das pautas de moradia do plano diretor. Isso é sintomatico da contundente rejei¢do a
participagdo de leigos na revisdo do plano diretor pelo quadro “antigo” de servidores, acostumado a deliberagdes
puramente tecnocraticas.

131 A composigdo do Nicleo Gestor da elaboragdo do Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFor) possuia
11 representantes do poder publico (da PMF: FUNCET — que se tornaria SECULTFOR em 2008 —, PGM,
SEPLA, Gabinete da Prefeita, Habitafor, SEINF, SEMAM e Secretaria Municipal do Turismo; da Camara de
Vereadores: presidente da Comissdo de Meio Ambiente e Urbanismo, presidente da Comissdo de Defesa do
Consumidor e Presidente da Comissdo de Legislacdo), seis delegados do Or¢amento Participativo, de cada uma
das areas sob as Secretarias Executivas Regionais, além de 20 representantes da sociedade civil (quatro de
entidades patronais, dentre as quais o SINDUSCON-CE; quatro de entidades profissionais, como IAB-CE, AGB
e CREA-CE; trés de universidades (UFC, UECE e UNIFOR), quatro de movimentos populares (Movimento dos
Conselhos Populares, Central de Movimentos Populares, FBFF ¢ Movimento dos Conjuntos), trés de ONGs
(CEARAH Periferia, Rede NUBAH/ CDVHS e Instituto Cidade), além de um representante do PLANEFOR e
um do REAJU. Fonte: Arquivo LEHAB-UFC [s.d.].
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Em paralelo, se desenvolveu uma leitura juridica, que versava sobre a
aplicabilidade de novos instrumentos urbanisticos as condi¢des locais, legislagdo ja existente
no municipio sobre patriménio cultural, tributos, zoneamento, meio ambiente e parcelamento
do solo, tocando em especial questdoes de regularidade fundidria. Além disso, se fez uma
leitura urbanistica contendo evolu¢do urbana, caracteristicas socioecondmicas ¢ do ambiente
fisico, parcelamento, uso e ocupagdo do solo, transportes, equipamentos sociais, producao de
habitacdo de interesse social, infraestrutura existente e principais programas e projetos
urbanisticos em implementacao no territério do municipio.

Sem sombra de duvida, o instrumento que teve uma notavel ascensdo no debate
publico foram as ZEIS. Diferente de outras capitais, como Recife e Sao Paulo, que nas
décadas de 1980 e 1990 j4 haviam introduzido esse importante dispositivo de reconhecimento
do direito a moradia, em Fortaleza as ZEIS ainda nd3o tinham perspectiva garantida de
inclusdo, frente ao impacto que sua regulamentagdo poderia significar no monopo6lio da
exploragdo econdmica do solo pelo setor imobiliario. Essa situagdo diferencial de Fortaleza
foi suficiente para que a instituicdo das ZEIS, tendo como um dos objetivos praticos a
titulacdo da posse, se apresentasse como elemento arregimentador da a¢do coletiva dos
movimentos sociais em moradia. Isso se refletiu na propria quantidade de propostas de ZEIS
de assentamentos informais que chegaram a Habitafor'*?, que foi obrigada a selecionar as
areas mais relevantes a delimitacdo do instrumento. Tanto as probabilidades reais de
aprova¢dao na Camara Municipal, quanto a propria capacidade instrumental das ZEIS em
materializar futuras agdes de regularizagdo dependiam, naquele momento, desse artificio de
proporcionalidade territorial, equacionando-se onde estavam as necessidades mais
emergenciais quanto a regularizagdo fundiaria, edilicia e urbanistica.

A PMF constituiu ainda a arena de pactuagdo social sobre o conteudo do plano, o
Congresso do Plano Diretor Participativo, para a aprovagdo final da minuta antes de seguir
para a Camara Municipal'®®. O evento, ocorrido em 2008, se subdividiu em seis grupos de
trabalho, de (1) politicas urbanas setoriais, com foco em infraestrutura de transporte,
eletricidade, dgua e esgoto, (2) parametros de zoneamento urbano, (3) ZEIS, parcelamento e
uso do solo e sistema de mobilidade (!), (4) instrumentos de politica urbana, (5) politica de

regularizagdo fundidria e (6) sistema municipal integrado de planejamento e gestao

132 A época, fiz parte do corpo técnico da secretaria por seis meses.

133 A titulo ilustrativo, compareceram ao Congresso 431 delegados, dentre os quais 78 representantes territoriais
(grupos de bairros), nove de associagdes profissionais, oito de ONGs, cinco de sindicatos de trabalhadores, 47 de
movimentos sociais, oito de institui¢cdes de ensino e pesquisa, 19 do setor privado, 31 do nucleo gestor do plano
e 205 enquanto servidores publicos municipais. A PMF chegou a convocar inclusive servidores terceirizados
para integrar o quadro de delegados.
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democraticos. Por um lado, ndo ¢ de se estranhar que 14 (30%) dos 47 representantes de
movimentos sociais tenham participado exatamente do grupo que debatia a inclusdo das ZEIS
na minuta de lei. Por outro, os debates sobre ZEIS e zoneamento urbano conduzidos em
diferentes grupos de trabalho revelam a segmentacdo entre politica habitacional e politica
urbana como estratégia de controle na defini¢do dos coeficientes de aproveitamento. Seis dos
19 representantes do “setor privado” (leia-se imobilidrio) se concentraram exatamente no
grupo de trabalho sobre zoneamento urbano, contra apenas quatro de movimentos sociais.
Isso ndo foi apenas obra do acaso, sendao de um acordo a portas fechadas entre representantes
de ambos os lados, cujos termos seriam a garantia da permanéncia das ZEIS na minuta do
plano pelo setor imobilidrio em troca da abdicacdo dos movimentos em interferir na definicao
do zoneamento urbano.!*

Um indicador imediato do descolamento entre politica habitacional e controle dos
coeficientes de aproveitamento pelo setor imobilidrio foi o veto as “ZEIS de vazios” (depois
ZEIS3, que indicam areas a projetos de habitagcdo de interesse social ou mercado popular) no
Centro de Fortaleza (figura 29). A proposta especifica de ZEIS3 no Centro havia sido gerida,
na verdade, diretamente por técnicos da Habitafor, sem ter por base uma reivindicagao
popular objetiva.'*> O 6rgdo utilizou, para tanto, um extenso mapeamento de iméveis e lotes
vazios no Centro, cuja base de dados havia sido utilizada inclusive para solicitar recursos
federais do Programa de Reabilitagio de Areas Urbanas Centrais.

Por outro lado, a delimitagdo das ZEIS3 efetivamente aprovada privilegiou, em
detrimento de edificios subutilizados, concentragdes de lotes vazios (Sapiranga/Coité, Papicu
e Praia do Futuro), especialmente as de anterior uso industrial (Alvaro Weyne, Tirol, Floresta
e Montese), assim como glebas remanescentes do parcelamento do solo (Cambeba e
Cajazeiras), as quais poderiam receber grandes projetos habitacionais. Pequeno e Freitas
(2012) destacam que a localizacdo definitiva das areas de ZEIS3 foi orientada, na verdade,
pela proximidade as ZEIS1 (de favelas), planejando-se uma reserva fundiaria para futuros
programas habitacionais que demandassem remo¢do de populacdo, tendo sida essa a
estratégia predominante dos movimentos sociais. Porém, dessa posi¢cdo dos movimentos
resultou a exclusdo de grande parte da area urbana dotada de infraestrutura,

contraditoriamente a que no proprio plano se definiram como Zonas de Ocupacao Preferencial

134 A informagao do acordo informal entre SINDUSCON-CE e movimentos de moradia é de uma das assessoras
técnicas do NUHAB a época.

135 Na época estive como empregado terceirizado na secretaria, tendo participado da proposi¢do das ZEIS3 no
Centro de Fortaleza.
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(ZOP)'%, como o Centro, nas quais estd exatamente a maior capacidade relativa de absorver

adensamento populacional e uma extensa reserva imobiliaria subutilizada.

Figura 29 — Mapa das ZEIS propostas, apresentado no Congresso
Final de Aprovacao do Plano Diretor.
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Legenda: As ZEIS 1 demarcam assentamentos precarios (favelas) preferenciais a
regularizacdo fundiaria, as ZEIS 2, 52 conjuntos habitacionais e loteamentos
irregulares passiveis de regularizagdo fundiaria, enquanto as ZEIS 3 delimitam areas
subtilizadas para futuros empreendimentos de moradia popular. Notar a ZEIS3
proposta para o Centro, vetada pela Camara. Fonte: Arquivo Secretaria Municipal de
Planejamento de Fortaleza (2008).

Além disso, houve uma “corrida” de aprovagdes de novos empreendimentos
imobiliarios nas areas de ZEIS3 nas localizagdes de solo valorizado, exatamente nos meses
anteriores ao inicio da vigéncia do PDPFor (PEQUENO e FREITAS, 2012; PEQUENO,

2015)!%7. Sem demora, um segundo indicador havia sido a definicdo ambigua, dada pela

136 A excegdo dos lotes no Tirol e no Papicu que ficaram sob ZEIS3, respectivamente nas ZOP 1 e 2.

1370 Condominio Helbor Parque Clube Fortaleza, no Papicu, foi um dos mais significativos, pela ocupacdo de
um quarteirdo inteiro adjacente a ZEIS1 Verdes Mares, no mesmo local onde havia a quadra de esportes que
servia a comunidade. Ressalte-se que a valorizagdo especifica a localizagdo do condominio se condicionava a
proximidade de outro empreendimento em curso de aprovacdo por meio de OUC, o Shopping Riomar Fortaleza.
Segundo dados do LEHAB-UFC (2018), pelo menos Sha da ZEIS3 Papicu foram no total capturados pela
produgao imobilidria de alto padrdo como resultado da OUC.
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Camara Municipal, sob o aval do Executivo, acerca da disposi¢cdo de areas de ZEIS3, tanto

para a politica de habitagdo, quanto para a producdo imobiliaria formal:

“Art. 312 - As normas de uso e ocupagdo, edificagdo e parcelamento do solo das
zonas especiais de interesse social (ZEIS) prevalecem sobre as normas definidas
para os demais zoneamentos especiais definidos neste Plano Diretor.

§ 1° - Ato do Poder Executivo Municipal delimitara as areas especificas das ZEIS 3,
dentre as areas indicadas no Anexo 5 (Mapa 5) que se submeterdo a aplicacdo do
caput, passando as demais areas remanescentes a se submeterem as normas
urbanisticas das zonas em que estdo inseridas, observado o art. 136 desta Lei.

§ 2° - Em ndo sendo instituidas as normas indicadas no § 1°, no prazo de 6 (seis)
meses da publicagdo da presente Lei Complementar, passardo, progressivamente, a
serem liberadas para a constru¢do nos pardmetros da zona em que estdo inseridas,
5% (cinco por cento) das areas vazias contidas nas ZEIS 3.

§ 3° - A progressividade de liberagdo dos 5% (cinco por cento) das dreas vazias,
sera a cada 12 (doze) meses, a partir da primeira liberacdo, que se dara conforme o
paragrafo anterior, prevalecendo até a data da revisdo desta Lei ou em 5 (cinco)
anos, evento que primeiro ocorrer.” (FORTALEZA, 2009, p. 29, grifo nosso)

Foi, dessa forma, peculiar a san¢do de altos coeficientes de zoneamento urbano
segundo interesses imobilidrios, provocando, em contrapartida, a invalidacdo do objetivo das
ZEIS3!%8. Por mais que se tenha propagandeado abandonar a légica setorial, ela continuou
presente na desintegragdo entre as diretrizes e agdes de uso e ocupagdo do solo e os principios
e objetivos gerais da funcao social da propriedade e da cidade do PDPFOR. Contribuiu a isso
a escolha técnica na relagdo de sobreposi¢ao entre zoneamento urbano e zoneamento especial.

De acordo com Gomes (2006), ha duas op¢des metodoldgicas, ou de tratar as
zonas especiais como independentes das zonas maiores (delimitacdo divergente) ou como
parte delas (delimitagdo por sobreposi¢do). Enquanto o zoneamento urbano (zonas “maiores”
se baseia em um método dedutivo, considerando a relagdo entre as caracteristicas gerais do
desenvolvimento urbano em larga escala, o zoneamento especial deve respeitar as
especificidades socioambientais do lugar, necessitando antes que os parametros urbanisticos
resultem de método indutivo. Em caso de delimitagdo por sobreposi¢do, o coeficiente de
aproveitamento basico, que representa o direito de construir, se define pelo zoneamento
urbano, enquanto € aceitavel e esperado que recuos, testada, profundidade e area minimas de
lote sejam regulamentados pela zona especial, diferenciados, portanto, do zoneamento urbano.

Assim, desde 2009, o ordenamento territorial em Fortaleza se sujeita a divisao
municipal em duas macrozonas, uma de prote¢ao ambiental e outra de ocupacdo urbana; estas
se dividem em varias zonas “maiores” (figura 30 e tabela 2), que por sua vez albergam as
areas destinadas a tratamento especial, como ZEPH ou ZEIS (figura 32). Em sintese, uma vez

que o zoneamento especial teve sua regulamentacdo deixada para depois, prevaleceram os

138 Pelo PDPFor ainda se permitiu a utilizagdo da TPC em 4reas sob ZEIS3, servindo enquanto lotes cedentes de
potencial construtivo.
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coeficientes dados pelo zoneamento urbano, negligenciado pelos movimentos sociais no

139

Congresso do Plano Diretor Participativo °” e ainda alterado por emendas durante a plenaria

na Camara para aprovacao do PDPFOR.

Figura 30 — Zoneamento urbano de Fortaleza: situagdo em jan. 2020.
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Legenda: A Macrozona de Protecdo Ambiental corresponde as zonas em cor verde; a
Macrozona de Ocupagdo Urbana, as demais. Elaborado pelo autor e Isabelle
Almeida. Fonte: Arquivo LEHAB-UFC (2021).

139 Entretanto, mesmo com as eventuais contradigdes nas negociagdes pela conquista de direitos, é impossivel
prever qual teria sido o resultado, caso tivesse havido uma maior incidéncia dos movimentos sociais na defini¢ao
dos indicadores de zoneamento urbano. Teria sido dificil fazer politica se aferrando a posi¢des iniciais,
negligenciando uma avaliacdo consciente dos proprios limites de intervengao, ao invés de aderir a acordos que se
julgaram possiveis. Por outro lado, o que se pode inferir € que a negociagdo somente ocorreu porque se atribuia
sim aos delegados dos movimentos em moradia algum poder de interferéncia na definicao dos coeficientes de
aproveitamento.
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Dessa forma, o zoneamento urbano aprovado no PDPFOR pela Camara Municipal
apenas revalidou, de forma contraditoria, a segmentacao historica entre principios e objetivos
e conteudo operacional. Ainda na elaboracdo da minuta, a estratégia havia sido adequar a
relagdo entre principios e objetivos, de um lado, e, do outro, as diretrizes e agdes
representadas por instrumentos urbanisticos reformistas e coeficientes complementares ao
zoneamento. Basicamente se¢ tratava de redirecionar os entdo vetores de verticalizagdao da
producao imobiliaria dos setores leste e sudeste para o oeste e sudoeste, onde historicamente
ja estava instalada a maior parte relativa da infraestrutura e servigos urbanos, exatamente na
conurbacgdo, consolidada desde os anos 1930 e 1940, entre o Centro e os antigos nucleos
urbanos de Vila Velha (atual Barra do Ceard), Barro Vermelho (atual Antdnio Bezerra) e

Arronches (atual Parangaba).

Tabela 2 — Sintese do zoneamento urbano de Fortaleza aprovado no

Macrozona Zonas ‘Caracteristicas
Zona de Preservacdo Ambiental . - . e : £
Equivalem as mais restritivas a ocupagio.
(ZP2&)
Protegdo Zona de Interesse Ambiental Areas ambientalmente frageis com ocupagio em consolida-
Ambiental (Z14) ¢80, sem risco.
Zona de Recuperagdo Ambiental |
Perees Areas de amortecimento ambiental.
[ZRA)
Zona de Ocupagdo Restrita Tem predominio de glebas ndo parceladas, cbjetivando
(ZOR) coibir expansdo urbana.
Exigem parametros especificos pelos aspectos paisagisticos
e turisticos; muitas vezes tratadas como dreas de amorteci-
Zona de Orla (ZO % 5
za) mento ambiental, mas, em alguns trechos, sao altamente
permissivas.
Insuficientes em infraestrutura, sua ocupagdo condiciona-se
Zona de Ocupacio Moderada & ampliacio do sistema de mobilidade e de esgoto; equivale
(ZOM) @ area de expansao do mercado imobiliario de alto e medio
padrao
Ocupagio Insuficiente em infraestrutura, com grande incidéncia de
Urbana Zona de Requalificacdo Urbana assentamentos precarios. 5ua ocupacido condiciona-se a
{ZRU) investimentos em infraestrutura, além de 52 orientar ao
mercado popular.
Com focos de saturagao da infraestrutura, objetiva a
contencao da ocupacao intensiva do solo e a recuperagao
Zona de Ocupacdo Consolidada | da valorizacde imebilidria para a coletividade. Zona com
{20C) segunda maior guantidade de bens tombados e classifica-
dos, também concentra a maior parte da verticalizacdo de
alto padrao.
- N Destacam-se pela infraestruturs e pelos servigos urbanos,
Zona de Ocupagao Preferencial S il : : oA
{ZoR) mas com subutilizacao imobilidria, destinando-se a intensifi-
cacao e dinamizagzo do uso e ocupacdo do solo

Fonte: Capasso e Pequeno (2021).

Portanto, a proposicao atendia um objetivo central de funcdo social da cidade,
reorientando o adensamento a areas ja dotadas de infraestrutura, diametralmente oposta ao
que instituiu a LUOS/1996, que estimulava a formacao do vetor sudeste estruturado ao longo

da Av. Washington Soares, tendo ampliado o direito de construir na forma de coeficientes de
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aproveitamento bésico do solo. O texto do PDPFOR subverteu, assim, o objetivo de
adensamento dado ao setor sudeste — antes definido como Zona Adensavel —, transformando-o
em Zona de Ocupagdao Moderada (ZOM). Da mesma forma, a expansao a leste do Centro,
sobre a Aldeota e Meireles, que concentrava quase toda a verticalizacdo na cidade, assim
como os maiores problemas de congestionamento de trafego, foi dada como Zona de
Ocupacao Consolidada (ZOC) no PDPFOR. O Centro e parte do vetor oeste e sudoeste, com
baixissima participacdo relativa na verticalizagdo, foram entdo definidos como Zonas de
Ocupagao Preferencial (ZOP). Nesta, foi recomendada no PDPFOR inclusive a
implementa¢do do IPTU Progressivo, como instrumento coercitivo de utilizagdo dos vazios
urbanos existentes.

Os limites da fundamentacdo técnica frente a face politica do plano diretor
revelaram-se na primeira descaracterizacdo do zoneamento urbano durante a aprovagdo na
Camara Municipal. As diversas zonas a leste e sudeste permitidas ao uso residencial
multifamiliar vertical concentraram praticamente todo o desmonte da estratégia inicial
pautada na reducao de coeficientes de aproveitamento basico do solo: enquanto na Zona
Adensavel havia trechos de coeficientes 2 ¢ 1, na ZOM os mesmos vieram a ter,
respectivamente, 2 ¢ 1,5. A ZOM ainda possui uma extensa area sem cobertura de rede de
esgoto (Seis Bocas, Messejana, Cambeba, Sapiranga/Coité, Curi6é e Guajeru, por exemplo), o
que a coloca até hoje entre as zonas mais carentes desse tipo de infraestrutura.

Ja na ZOC (Aldeota, Meireles, Mucuripe), o coeficiente de aproveitamento basico
passou de 2 a 2,5, normatizacdo oposta ao propdsito dos objetivos elencados. O mesmo
aconteceu as Zonas de Orla do vetor leste, prevalecendo os mesmos coeficientes de
aproveitamento basico da LUOS/96 (FORTALEZA, 2006a): do Meireles, do Mucuripe, 3, o
mais alto na cidade, enquanto na Praia do Futuro, 2. Mais incisiva foi a mudanca na Praia de
Iracema, bairro com forte apelo histérico e cultural, inclusive pelos bens imdveis: enquanto
em quase toda a sua extensdo prevalecia o CA bdsico 1 desde 1996, este acabou sendo

elevado para 2 na aprovagao do PDPFOR.

“A forca dos agentes do mercado imobilidrio [...] foi evidente em [...] disputas
travadas na Camara dos Vereadores no momento de aprovacdo da versdo final do
plano. A atuacdo da Camara foi decisiva na descaracterizagdo do plano, com a
modificagdo dos indices de adensamento construtivo e verticalizagdo que
privilegiaram os interesses do mercado imobilidrio. Ao compararmos a versdo
enviada a Camara com a versdo final aprovada, constatamos que as zonas que
sofreram ampliagdo dos indices urbanisticos correspondem justamente as areas de
expansdo da producdo imobilidria intensiva de alto padrdo.” (RUFINO, 2016, p. 298)

Como resultado imediato, a continuidade da concentracdo da verticalizacdo de

alto padrao nas mesmas localizagdes onde, antes da promulgacdo do PDPFOR, a produgado
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imobilidria atuava, foi sintomatica da faléncia dos principios atribuidos ao novo zoneamento e
seus coeficientes efetivamente regulamentados (figura 31). A verticalizagdo foi estimulada
exatamente na ZO4 e na ZOC, apesar das ZOP, que tinha os maiores coeficientes relativos de

aproveitamento do solo (CAPASSO e PEQUENO, 2021).

Tabela 3 — Intensidade da verticalizacdo residencial em Fortaleza, por
zona urbana, da promulgac¢ao do PDPFOR at¢ o fim de 2015.

Qtde. & percentual H Intensidade ralativa de verticalizagio;
Zonas Area (til da Zona
absoluto: de iméveis 2015 percentual de imdvels "> que 15 paw.’
F s qua 15 pav.” na Zona (ha} proporclional & area util da Zona
98 -
200 47 2% Bl L%
204 4 7 0 55%
1% '] 29,55
32
P q ]
LUPL 13 5% Uik 10.51%
LOM2 - Subz.l 4 162 9, 80%
= 10,35% il
26 B
01 11,21% 48 B.56%
27
539 5
I0P1 11.64% 15 3 31%
Demaks Zon 13 25,938 0,27%
mak: LONas 7.8% 1P LW
Total :l::i 31949 100,00%

O percentual a direita ¢ o relativo a area util disponivel, possibilitando uma
comparagdo da verticalizacdo nas zonas baseada em equivaléncias. Dessa forma, a
maior concentra¢do se deu na ZOC (Aldeota, Meireles, Dionisio Torres, Cocd,
Mucuripe e Varjota) e na ZO4 (orla do Meireles e Mucuripe), exatamente onde estdo
os principais precos de monopodlio e em detrimento das ZOP, contrariando os
principios e objetivos do zoneamento urbano. Fonte: Capasso e Pequeno, 2021.

Na defini¢do dos coeficientes de aproveitamento do solo, hd de se apontar,
portanto, uma importante premissa acerca da esséncia teleoldgica do plano diretor e do
zoneamento, ao provisionar o ordenamento socioespacial: a sua propria limitagdo
instrumental. Nao se lhes pode atribuir uma agéncia deus-ex-machina a favor do reformismo,
sem considerar a limitacdo técnica e institucional na compreensdo da totalidade das variaveis
positivas e negativas do desenvolvimento (GOMES, 2006). Acreditar que a técnica sozinha
subverteria a negociagao politica seria puro positivismo, um apelo contraditorio a tecnocracia.
Por isso, vim insistindo na historicidade dos instrumentos, mobilizados pelas flutuacdes
politicas entre valores ora pautados pelo economicismo, ora pela conquista de direitos

culturais, sociais ¢ ambientais.
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Figura 31 — Intensidade da verticalizagdo residencial de alto e médio
padrao em Fortaleza, na vigéncia do PDPFOR até o fim de 2015.
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Legenda: em destaque na cor cinza, as zonas urbanas de relativamente mais altos
coeficientes de aproveitamento basico; em vermelho, areas das mesmas zonas
ampliadas por emendas legislativas no mesmo periodo. Fonte: Capasso e Pequeno,
2021.

Aproveitando a sintese sobre o carater politico de instrumentos como plano
diretor e zoneamento, cabe ainda a ressalva sobre porque me detive primeiro sobre a
mobilizacdo pelas ZEIS, em aparentemente detrimento das questdes especificas a
preservacdo. Isso ndao se deve apenas ao maior niumero de proposi¢oes e delegados dos
movimentos em moradia presentes nas arenas de debate publico até a aprovacdo do plano
diretor. A inclusdo definitiva das ZEIS na agenda municipal foi, na verdade, sintoméatica da
capacidade de interven¢do da sociedade civil organizada nos ciclos das politicas publicas, em
que pese as contradigdes inerentes as negociacdes. As ZEIS foram inclusive o uUnico
instrumento de Reforma Urbana que, ndo tendo sido propriamente desvirtuado de sua
racionalidade progressista, conheceu algum avango nos ultimos anos: dez delas foram objeto
de planos especificos de regulariza¢do'*’, o que reafirma a importancia da articulagio entre
ONGs, representantes dos movimentos e setores progressistas das universidades publicas na

exigibilidade de direitos. Além disso, em fins de 2012 cumpriu-se na Cadmara Municipal a

140 Apenas por conta da pressdo politica dos movimentos em moradia, os PIRF (Planos Integrados de
Regularizagao Fundiaria) comegaram a ser feitos a partir da definicdo de 12 ZEIS prioritarias: Pirambu, Moura
Brasil, Pogo da Draga, Mucuripe, Cais do Porto (Farol), Serviluz, Praia do Futuro II (setores A e B), Dionisio
Torres (Vila Vicentina da Estancia), Lagamar, Cajazeiras, Bom Jardim e Pici. Tendo as ZEIS conselhos gestores
proprios, os planos contemplam regularizacao fundiaria, edilicia e urbanistica, projetando pardmetros especificos
a realidade concreta de cada area.
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aprovacdo do Plano Local de Habita¢ao de Interesse Social, mesmo com decurso do prazo

inicialmente previsto.

Figura 32 — Zoneamento urbano especial (areas de diretrizes
_especificas), exceto ZEPO, consolidado em 31 de jan. de 2020.
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Elaborado pelo autor e Isabelle Almeida. Fonte: Arquivo LEHAB-UFC (2021).

Dessa forma, apresentar o reconhecimento alcangado pela luta dos movimentos
sociais em moradia pelas ZEIS serve como balizador heuristico na avaliagdo do alcance da
preservacao do patrimdénio em Fortaleza. Isso inclusive langa luz a razdo do patrimdnio
cultural praticamente ter desaparecido dos temas discutidos no Congresso do Plano Diretor
Participativo: ndo se registrava nenhum movimento social especifico sobre preservacido dos
bens imoéveis dentre os delegados. Dessa forma, a origem da delimitagdo das ZEPH, mesmo

tendo conseguido sobreviver ao evento, deve ter sido resultado do empenho particular de
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técnicos “esclarecidos”!*! de outra secretaria, mas ndo da SECULTFOR. A estranheza da
delimitagdo ¢ que ndo abrange nenhuma area contendo os novos bens sob tombamento
definitivo e provisorio, inclusive dos diversos processos pelos quais a propria secretaria de
cultura estava diretamente responsavel, sugerindo a fragmentacdo entre os seus fluxos
decisorios e aqueles da revisdo do plano diretor.

Na verdade, mais importante do que saber de onde as ZEPH brotaram seria
recuperar as razoes da delimitagdo ter tido tantos problemas que remetem ao carater técnico,
representados na extensa desintegragao entre a espacializacao dos bens ja tombados nos niveis
federal, estadual e municipal, seus respectivos entornos e as poligonais propostas desse
zoneamento especial. A exemplo, o entorno do Mercado dos Pinhdes, bem tombado desde
2006 pelo Municipio, com instrugdo propria, foi negligenciado. E os casos sdo diversos: o
entorno do Teatro José de Alencar, tombado desde 1964 justamente pelo IPHAN, também foi
sumariamente ignorado. Mais grave, a citagdo textual a uma ZEPH Alagadico Novo sugeriu a
protecdo ao entorno da Casa José de Alencar, também tombada em 1964 pelo 6rgao federal,
mas sequer ganhou delimitagdo. O PDPFOR aprovado simplesmente ndo continha nem
coordenadas geograficas nem o mapa ilustrativo de quatro das seis poligonais de ZEPH: além
do Alagadi¢co-Novo, também Porangabugu, Praia de Iracema e Benfica.

Foram apenas efetivamente delimitadas ZEPH sobre no Centro e no ntcleo

histérico de Parangaba'!#?

, ambas em escala bastante reduzida (figuras 32 e 33). Some-se a
isso que foi o Centro exatamente o local para onde foram propostos os maiores coeficientes de
aproveitamento do municipio, sob a contradicdo do argumento de fungdo social da cidade
baseado apenas em infraestrutura. Aprovado sob a Zona de Ocupagdo Preferencial, ndo se
levou em consideracdo que o Centro possui a maior concentragdo de bens tombados e de
centenas de imoéveis velhos, notiveis exemplares de arquitetura tradicional, eclética e
protomoderna, sequer inventariados. Se a ZEPH inspira no seu nome um tributo a experiéncia
de Recife, isso ndo acontece na sua delimitacdo no Centro, que aparentemente incorporou a
logica primitiva dos corredores culturais dos anos 1970, instrumento urbanistico de fomento a

exploragdo turistico-economica em cidades como Rio de Janeiro e Curitiba. Apesar de serem

um dos marcadores do inicio da integracdo entre politicas de preservagdo e urbana, a redugado

141 Ndo foi possivel recuperar essa parte da “memoria institucional”, pelas entrevistas realizadas, sobre as ZEPH
que entraram no PDPFor. Apenas para relembrar, o produto técnico para delimitar poligonais de ZEPH referido
no Capitulo 2 somente foi contratado na segunda gestao de Luizianne Lins.

142 O ntcleo historico de Parangaba chegou a ser a sede do Municipio de Arronches, definitivamente extinto em
1921, passando a distrito de Fortaleza.
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urbanistica do patrimonio a “zonas-corredores” ja devia estar superada, sob o perigo de minar

a complementaridade de agdes da gestdo urbana.

Figura 33 — Comparagdo entre a localizacdo dos bens tombados em
definitivo nas trés esferas, seus entornos regulamentados, as areas sob
ZEPH e o zoneamento urbano, no Centro, Jacarecanga e Praia de
~ Iracema, referente a jan. 2020.
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A Casa de Jader de Carvalho e a 10 Companhia de Guarda se tratam, como
anteriormente dito, de tombamentos legislativos municipais, ndo considerados na
relacdo de bens tombados pelo Executivo. Elaborado pelo autor e Isabelle Almeida.
Fonte: Arquivo LEHAB-UFC (2021).
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Como ndo aconteceu a apregoada “antecipagdo” dos parametros e instrumentos
especificos complementares para o zoneamento especial, as ZEPH e ZEIS continuaram
sujeitas ao regramento das “zonas maiores”, logo apds a aprovagao do PDPFOR: “Art. 307 -
Aplicam-se a ZEPH, até que sejam definidos os indices e parametros de uso e ocupacdo do
solo para cada uma delas, os indices e parametros definidos para a zona urbana em que esta
inserida” (FORTALEZA, 2009, p. 29). A estratégia em inclui-las nas disposi¢des finais e
transitérias do plano, instituindo prazos de regulamentacao, tampouco se realizou como o
esperado. Na verdade, a grande parte dos instrumentos espinhosos ao setor imobilidrio foi
parar nesse capitulo final do PDPFOR, sob a égide de uma promessa politica: lei municipal
especifica de IPTU Progressivo, com prazo de envio da minuta em até seis meses apos a
sancao do PDPFOR; a instituicdo de um Conselho Municipal da de Desenvolvimento Urbano
(CMDU), nos moldes do Conselho da Cidade, paritario e deliberativo, igualmente em até seis
meses; leis municipais de Habitagdo de Interesse Social e de criacdo de novas ZEPH e
regulamentacio das existentes, em até um ano — dentre outros exemplos. A parte dos dez
planos de ZEIS recentemente elaborados, nada mais avangou.

Assim, sem regulamentacdo de uso e ocupagio do solo até hoje'*’, as ZEPH, ja
espacialmente exiguas, tiveram uma instrumentalidade praticamente in6cua para a politica de
preservacdo. Por outro lado, os anos seguintes a aprovacdo do PDPFOR apresentaram
importantes avangos na implementacdo de instrumentos de politica urbana essencialmente
mercantis, que serdo tratados no capitulo seguinte. A seguir, apresento como foram se
formando os precedentes do impasse revelados pelos proprios fluxos decisorios restritos a
politica de preservacdo. Nao seria mera coincidéncia que eles tenham comegado a sofrer
problemas exatamente no mesmo periodo em que o principal instrumento da politica urbana,
o plano diretor, ja4 dava sinais de sua propria limitagdo instrumental frente a interesses

privados na captura de renda fundidria.

5.2 Os precedentes da faléncia seletiva da politica de preservacao

As primeiras iniciativas de prote¢cdo municipal de bens imoveis em Fortaleza se
deram, ndo pelo tombamento stricto sensu, mas por normas legislativas de protegdo,
coincidindo com a primeira gestdo petista em Fortaleza (1986-1989), da prefeita Maria Luiza

Fontenele (em 1987, filiou-se, entretanto, ao PSB). Votadas na Camara Municipal, as normas

143 Com excecido da ZEPH Praia de Iracema.
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de protecdo ndo se apoiavam sobre estudos prévios dos bens, tampouco utilizavam a
denominacdo “tombamento”. Assim se deu a protecdo a bens como a Capela de Santa
Teresinha, o Estoril, os Espelhos d’Agua das Lagoas de Messejana e Parangaba (figuras 34,
37 e 38). Nesse contexto, a Camara aprovou, por exemplo, um projeto de lei, de iniciativa do
vereador Chico Lopes (PT), para normas de protecdo a casa do escritor e jornalista Jader de
Carvalho, na R. Agapito dos Santos, 389 (FORTALEZA, 1986) (figuras 35 e 36). Diferente de
outros imoveis entdo privados, como o Estoril, protegido no mesmo ano, a casa do jornalista
ndo foi objeto de desapropriacdo. Nao tendo o processo respeitado o principio do
contraditério '*4, segundo o qual proprietarios privados devem ser informados sobre o
tombamento, a tempo de também questiona-lo administrativamente, esse ¢ o motivo pelo qual
a figura do tombamento seria invalida,'*’ ndo constando o edificio hoje na listagem de bens

protegidos pela SECULTFOR.

Figura 34 — Estoril (Vila Morena), na Praia de Iracema.

Fonte: Arquivo SECULTFOR (201

AR

7.

A situacdo teria se infletido um pouco pela promulgacdo de uma lei municipal de
protecao ao patriménio histérico-cultural municipal, sancionada pelo entdo prefeito Juraci
Magalhaes (PMDB). A lei era muito bem detalhada, apresentando todo o fluxo de
implementa¢do do tombamento, garantindo o direito do proprietario em se manifestar em
contrario. Além disso, apesar de ndo ter composi¢do paritaria, criava-se um Conselho de

Tombamento (FORTALEZA, 1997a). Entretanto, de forma impressionante, nenhum

144 Aparentemente, niio ha nada no arquivo da SECULTFOR sobre o cumprimento desse rito processual.
145 A explicagdo ¢é contribui¢do da advogada Cecilia Rabelo, especialista em direitos culturais.
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tombamento sequer foi realizado, até a primeira gestdo de Luizianne Lins (PT), iniciada em
2005. Praticamente ndo houve fluxos institucionais, sintoma de uma lei falida e uma gestao

desinteressada em se arriscar na politica de preservagao.

Figura 35 — Casa do escritor e jornalista Jader de Carvalho, na R.
Agapito dos Santos, 389.

Figura 36 — Casa do escritor e jornalista Jader de Carvalho: quarto que
lhe serviu de escritorio, no pavimento em sobrado.

Fonte: Arquivo SECULTFOR (2022).

Fi

ura 37 — Capela de Santa Teresinha, no Arraial Moura Brasil.

» —

Fonte: Arquivo SECULT-CE/ Mapa Cultural do Ceara (s.d.).

A excecdo do periodo coube apenas ao tombamento do edificio onde funcionou a
10* Companhia de Guarda, a 25* Circunscri¢cdo do Servico Militar e a Comissdo Regional de
Obras 10, que hoje abriga a Secretaria Estadual de Seguranca Publica e Defesa Social do

Ceara (FORTALEZA, 2004). O imo6vel, na Av. Bezerra de Menezes, Parquelandia, esta ligado
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a memoria sensivel do periodo da ditadura civil-militar. Entretanto, a iniciativa da prote¢ao foi
da Camara Municipal, mais um tombamento legislativo. Apesar de ser propriedade publica,

ndo integra hoje a listagem de bens tutelada pela SECULTFOR (figura 39).

Figura 38 — Espelho d’Agua da Lagoa de Paran%\a‘t‘)\a.‘
= 3 L - e 1! ‘ : \‘ "

oy w . TR 1 P .=

Fonte: Arquivo SECULT-CE/ apa Cultural do eaé (s.d..

Figura 39 — Secretaria Estadual de Seguranga Publica e Defesa Social
do Ceara.

iy

Fonte: Ascom SSPDS-CE (2023).

E ainda sobre a lei de 1997 que a prefeita Luizianne Lins decreta os primeiros
tombamentos. Antes da promulgacdo da nova lei de patriménio, em 2008, passam a ser
protegidos pelo municipio, além daqueles que ja estavam tombados por IPHAN e SECULT-

CE, também a sede do Corpo de Bombeiros, no Jacarecanga, a antiga Escola Jesus Maria José,
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o Palacio Jodo Brigido (popular “Palacio do Bispo”, hoje Pago Municipal), o Bosque Dom
Delgado (Bosque do Pajet), a Igreja Matriz de Bom Jesus dos Aflitos, a velha Estagdo
Ferroviaria da Parangaba, assim como a Casa do Barao de Camocim, na entrada do Benfica.
Talvez pelos mesmos motivos ja anteriormente elencados, o municipio tenha optado por
desapropriar o ultimo, que, dessa lista, era o unico de propriedade privada. Ao menos o seu
destino foi integrar o novo equipamento cultural Vila das Artes.

A regulamentacdo de uma nova lei municipal de patrimonio (FORTALEZA,
2008a) provocou, entretanto, a rapida promog¢ao do tombamento, ao instituir todas as etapas
processuais que o tombamento municipal deve obedecer: o fluxo interno na PMF (Prefeitura
Municipal de Fortaleza), os direitos e deveres dos proprietarios, as sangdes administrativas e,
inédito e o mais importante, o 6rgdo de controle social de sua implementacdo, paritdrio e
deliberativo, o COMPHIC (Conselho Municipal de Protecio ao Patrimdnio Historico e
Cultural). Isso ja coloca a instrumentalidade do tombamento em um patamar superior a das
ZEPH, visto que sua implementacao ja era corrente na politica de preservagao municipal.

A organizacdo do aparato institucional especifico, com coordenacdo, conselho e
legislacdo, foi aos poucos modelando o fluxo interno dos processos de tombamento. Com a
consolida¢do paulatina dos fluxos internos, a homologacao de pedido de tombamento
realizado por cidadaos passou a ser feita pela CPHC (Coordena¢do de Patrimonio Historico-
Cultural) da SECULTFOR. O processo interno se iniciava, portanto, na SECULTFOR, que
solicitava a prefeita a publicagdo de decreto de tombamento provisorio, tipo de prote¢do
temporaria que o Municipio de Fortaleza d4 sobre o bem, buscando evitar que seja demolido,
enquanto os estudos que subsidiam a protecdo definitiva ndo ficam prontos.

J4 a segunda etapa ¢ normalmente a apreciagdo pelo COMPHIC, sendo usual que
um dos conselheiros apresente um parecer técnico sobre o valor cultural do bem. Dai se passa
a terceira, a elaboracdo da instrucdo, sob responsabilidade da CPHC. Somente ao término da
instrucdo, 0 COMPHIC decide sobre o tombamento, sendo entdo todo o material decorrente
do processo enviado a Procuradoria Geral do Municipio (PGM) para elaboragdo da minuta do
decreto de tombamento e publicagdo em diario oficial.

O significado da implementacdo dos fluxos internos de tombamento na
SECULTFOR foi enorme. O Municipio de Fortaleza possuia, até entdo, uma politica de
preservacao que se restringia a publicagdo de decretos de tombamento sem apoio em instrugao
que regulasse quais partes do edificio estavam efetivamente protegidas e tampouco o que se
caracterizaria como sua area envoltéria, necessaria a constituicdo de uma ambiéncia

equilibrada, sem interferéncias danosas por novos empreendimentos imobiliarios.
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Além disso, se implementaram em definitivo as regras de atendimento ao
principio do contraditério. Sem essas regras, prevalecia praticamente a desapropriagao do
imovel privado como solugdo preferencial do municipio a “condenagao” que o tombamento
provocava ao proprietario, a excecao de alguns imdveis de uso semipublico, como igrejas e
capelas *® . A desapropriagio era o uUnico “meio” que o municipio utilizava para o
financiamento da preservag¢do de imoveis privados — ou seja, tornava-os publicos —, uma vez
que a norma brasileira restringe a subvenc¢do, por recursos publicos, de propriedades
privadas 7. Assim, o destino dos bens imoveis tombados era praticamente dois: ou se
converter em equipamento cultural, ou ser relegado a condicdo de reparticdo administrativa,
algo impensavel frente a toda experiéncia acumulada na gestdo de sitios histdricos e bens

imoéveis isolados em outros estados, como Pernambuco e Bahia.

5.2.1 O insucesso do financiamento a conservagdo de imoveis privados

Dessa maneira, o problema do financiamento da conservacao de iméveis privados,
sejam tombados ou presentes na sua area envoltdria, foi uma preocupacdo da gestdo da
SECULTFOR, tanto sob Luizianne Lins, quanto Roberto Claudio (PSB, de 2013 a 2015; PDT
de 2015 em diante). Em fins de 2011, a PMF assinou um convénio com o IPHAN para acessar
recursos do Programa Monumenta exatamente para isso. Seriam repassados da Unido
R$2,88mi ao Fundo Municipal de Cultura, tendo o municipio dado ainda uma contrapartida
de R$120 mil, que poderiam ser utilizados em obras de conservacdo até maio de 2018. Os
empréstimos a proprietarios privados seriam realizados a uma taxa nula de juros.'*® A
prefeitura se obrigava, entdo, que constituisse o edital e a equipe de selegdo, enquanto o
IPHAN-CE e o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) permaneciam como 6rgdos fiscais do
processo.

A area escolhida para a aplicacdo do programa se limitava a uma parte do Centro
de Fortaleza, nos arredores do Passeio Publico, Praca do Ferreira, Praca dos Ledes ¢ uma
extensdo razodvel de ruas como a Br. do Rio Branco, Major Facundo e Gen. Sampaio. Sendo

uma area que corresponde as areas envoltorias de diversos bens tombados, ndo se obrigava a

146 A prépria SECULT-CE possuia uma pratica idéntica. J& o IPHAN mal se envolvia nessa questdo, vista a
negligéncia histérica em tombar um niimero mais contundente de bens em Fortaleza — a hipotese € que seja uma
decorréncia da ideologia oficial do patriménio nacional, discutida no Capitulo 5.

147 Isso somente pode se dar por mediagdo de instrumentos especificos, como a isen¢do parcial ou total de IPTU,
ou a transferéncia de potencial construtivo — que discuto nos Capitulos 5 e 6.

148 Dados do portal do IPHAN/ Programa Financiamento para Recuperacdo de Imoveis Privados. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/855. Acesso em 10 set. 2021.
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que o contratante do empréstimo fosse dono de um imével com valor cultural reconhecido.
Dessa forma, foram feitos aniincios em jornais locais, audiéncias, além de contato com
entidades estratégicas, como a CDL (Camara de Dirigentes Lojistas), para chamar a atencdo

de proprietarios (figuras 40 e 41).

Figura 40 — Anuncio de audiéncia publica sobre o Programa de
Financiamento para Recuperagao de Imoveis Privados.
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Fonte: Arquivo SECULTFOR (2012).

“Teve um programa [...], junto ao IPHAN, a Prefeitura lancou o edital e os bens que
estivessem em areas de preservagdo, nas areas que foi delimitada por nds também,
[...] eles poderiam pegar financiamento, né, um financiamento supervantajoso, né, o
BNB também estava envolvido, e eu lembro que apenas trés bens conseguiram
chegar ao que o edital pedia. Era uma casinha pequena ali perto da Praca José¢ de
Alencar... Tinha aquele galpdo ali perto... Aquele galpdo onde funcionou aquele
laboratodrio, aquele atelié de fotografia. [...] Sdo dois galpdes, tinha a casinha.]...]
uma casinha bem simples. Tinham outras propostas, tinha um prédio, inclusive,
moderno...”!#

Dessa forma, foram pré-selecionados, em 2012, oito imoveis que atendiam aos
critérios impostos pelo IPHAN e BNB, cujo montante de recursos acessados pelos
proprietarios somava cerca de 2,36 mi. Apesar da inexisténcia de juros e do parcelamento da
divida em até 15 anos, somente trés ou quatro proprietarios teriam efetivamente contratado os

recursos do programa.

149 pessoa entrevistada 1;: SECULTFOR.
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Figura 41 — Folheto do Programa de Financiamento para Recuperagao
de Imoveis Privados, com delimitacao da area contemplada.
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Fonte: Arquivo SECULTFOR (2012).

Um segundo edital foi novamente lancado em 2016 pela PMF, sem, entretanto,
haver tido nenhum requerimento de proprietarios de acesso ao financiamento. Pelos relatos
recolhidos, uma das questdes centrais para a faléncia do Financiamento para Recuperacao de
Imoéveis Privados teria sido o nivel de burocracia, nas exigéncias feitas pelo proprio IPHAN e

do BNB durante a analise dos requerimentos.

“O “Imoveis Privados” era um projeto do Iphan relacionado aquele grande programa
Monumenta, né, aquela quantidade de dinheiro que tinha, e dentro dessas agdes
“Cidades Historicas” [...] eles distribuiam recursos para que um banco financiasse,
facilitasse o financiamento de restauro de edificagdes, né. As taxas, pelo que eu
lembro, eram muito baixas, era uma coisa muito bacana, era um financiamento
muito tranquilo, muito facil. [...] o grande problema que foi encontrado foram as
dificuldades burocraticas, né, porque precisava cumprir as burocracias da Secretaria
de Cultura, precisava cumprir as burocracias do IPHAN e as burocracias do Banco
do Nordeste, entdo essas varias burocracias acabavam empatando a possibilidade
dos proponentes. Eu lembro de ter sido bem-sucedido, acho que uns trés projetos de
intervencao na cidade. Eu lembro bem de que um deles foi executado, [...] uma
edificagdo ali na Pessoa Anta que passou. Esse processo ndo era circunscrito apenas
nos bens tombados, era bens histéricos, digamos assim, né, e ai esse bem foi
restaurado, na época [...]. Eles conseguiram fazer uma reforma, mas tiveram
dificuldades ai quanto a receita, e esses proprietarios que tiveram muitos empecilhos,
acredita-se que eles tenham compartilhado a experiéncia ruim com esse edital e isso
fez com que o edital de 2016 viesse esvaziado, né. Nao houve nenhuma inscrigao,
ou no Maximo uma inscri¢ao, se eu me lembro, mas a CLFor teve que dar por falido
esse... Encerrado esse processo porque ndo deu certo o edital, ndo teve procura
suficiente, e ai a gente tentou novamente pegar a mesma verba para o ano de 2017
mas... A gente prorrogou esse edital em 2016 inteiro, foi quase o ano inteiro de
prorrogagdes e ndo houve procura. E ai em 2017 decidiu-se por ndo continuar esse
projeto...”!0

150 Pessoa entrevistada 2: SECULTFOR.
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Nao questiono a validade da impressdo dos entrevistados sobre a faléncia do
programa estar vinculada a burocracia excessiva. Entretanto, deixo aqui uma segunda hipotese:
considerando a baixa participagdo, inclusive no primeiro edital, de 2012, ha um forte indicio
de que proprietarios privados simplesmente nao tenham interesse em continuar investindo em
seus imoveis sob precario estado de conservacdo. Isso sugere que, em grande parte, os
proprietarios estariam mais interessados em negociar futuramente seus imoveis, atentos ao
preco do solo no Centro, que ¢ um dos mais altos de Fortaleza. Seria antes uma atitude
objetiva, consciente de desinvestimento, produzindo deterioragdo, a espera do crescimento do
intervalo de renda. O estancamento os fluxos de tombamento — no caso, os de carater
provisorio —, que em sua maior parte se encontram no Centro, além da indisposi¢ao politica
em realizar tombamentos de conjunto, que trato a seguir, dentre outras que ainda tratarei no
capitulo seguinte, corroborem essa hipdtese: o Centro praticamente vem sendo tratado como
imensa reserva fundidria, a despeito de abrigar a maior parte do patrimoénio cultural edificado

da cidade.

5.2.2 A proposta de tombamento do conjunto urbano do Centro

Ao mesmo tempo em que a existéncia atual das ZEPH se deve a sua inclusao na
lei do ultimo plano diretor, nos anos 2000, a politica de preservagao stricto sensu também
passou, no mesmo periodo, por forte impulso, com a aceleragdo dos fluxos institucionais
sobre tombamento. A época, a SECULTFOR coordenou estudos elevando o niimero de
imoveis tombados de nove para 49, em apenas oito anos de gestdo municipal (2005-2012) da
prefeita Luizianne Lins'>!. Além disso, deixou em aberto 45 processos, cuja responsabilidade
pelos estudos foi transferida para a gestao seguinte, do prefeito Roberto Claudio.

Entretanto, o grande niimero de processos de tombamento a resolver de uma so6
vez acabou se revelando um problema frente a capacidade institucional da SECULTFOR.

Dessa forma, ja em 2013, a CPHC fez uma interessante proposta de tombamento do conjunto

151 Foram considerados na conta também os desnecessérios “tombamentos ex-officio” decretados em 2006 pela
prefeita Luizianne Lins, aplicando o instrumento a 20 bens, em Fortaleza, ja anteriormente protegidos por
tombamento ou pelo estado (SECULT-CE) ou Unido (IPHAN). A medida é contestavel, j4 que tornou o
deferimento de licencas e autorizagdes de obras nesses bens mais burocratica, cujas solicitagdes devem agora ser
submetidas a dois orgaos fiscais de preservagao.
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urbano do Centro'*2, o que poderia resolver de uma so6 vez, pelo menos os processos em

aberto naquela 4rea, quase todos orientados a prote¢do isolada de cada bem!.

Figura 42 — Delimitagdo por setores no diagndstico para o
tombamento do conjunto urbano do Centro de Fortaleza.
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A iniciativa se apoiava no recém-elaborado Plano Municipal de Cultura, que ja
colocava a necessidade de integracdo da politica de preservacdo a urbana, sugerindo a
regulamentacdo definitiva de instrumentos como a transferéncia do potencial construtivo e os
indicadores urbanisticos das ZEPH ja existentes. O diagnostico para o tombamento do
conjunto urbano foi feito por setores (figuras 42 e 43), considerando o valor documental da
arquitetura de técnicas tradicionais em vias de desaparecimento. Foram percorridos cerca de
60km da malha viaria do Centro, para fotografar e localizar em mapa quais eram os imoveis

de interesse de preservagdo, principalmente os de estilo eclético, art déco, incluidas as

152 Pelos relatos recolhidos, os técnicos da SECULTFOR, sob a gestio de Roberto Claudio, desconheciam a
existéncia da proposta de ampliacdo das ZEPH, concluida em 2012.

153 A Unica excegdo é o tombamento provisorio do conjunto do Complexo Educacional, cuja poligonal abriga a
Escola Jesus Maria José, o Colégio da Imaculada Concei¢do, o Colégio Justiniano de Serpa e a Igreja do
Pequeno Grande.
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experimentacdes plasticas populares para as quais a historiografia arquitetonica oficial ainda
ndo deu uma classificagcdo definitiva (figura 44). Além disso, entre as metas da proposta, se
mostra a preocupacdo em associar o tombamento do conjunto urbano tanto as agdes de
financiamento de imoéveis privados, quanto a politica nacional de turismo, propondo-se
inclusive a internalizagdo do cabeamento elétrico e promover percursos de visitacdo do

patrimoénio cultural (FORTALEZA, 2013a).

Figura 43 — Edificios do Setor 1 do diagnostico para tombamento do
conjunto urbano do Centro de Fortaleza.

img 28 Tzt
alguns exemplos deste seto

SR | sz N
Fonte: Fortaleza (2013a).

Talvez ndo seja tdo surpreendente que essa importante publicagdo acabou tendo
sua circulagdo proibida por “ordens superiores”'>*. Isso sugere que outros interesses estariam
sendo articulados dentro da gestdo, podendo ser comprometidos caso a proposta, que possui
uma excelente qualidade técnica, viesse a publico. A proibi¢cdo, da mesma forma, ¢ um forte
indicador de que a aparente inércia dos fluxos decisorios seja na verdade consciente e
programada, nao necessariamente pelos técnicos da SECULTFOR, mas por outros
mecanismos que ainda precisam ser elucidados. Isso ja coloca praticamente o tombamento em

situacdo andloga a das ZEPH. Tanto elas, quanto o tombamento, compartilharam fases de

154 Nenhum dos entrevistados pdde esclarecer exatamente qual setor da PMF havia ordenado a proibigdo.
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ascensdo e declinio equivalentes em sua tentativa de implementacdo, o que, antes de ser uma
coincidéncia, deve foi o reflexo de importantes transformacdes na da conjuntura politica local
e nacional, que se apresentaram desde fins dos anos 2000. Apenas para aprofundar a questao,
apresento a seguir uma analise pormenorizada de alguns dos fluxos decisérios de tombamento

que apresentaram claros conflitos de interesse.

Figura 44 — Delimita¢do proposta da poligonal de tombamento do
conjunto urbano do Centro de Fortaleza
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5.2.3 O tombamento entre a inércia dos fluxos decisorios e o discurso técnico autorizado

Nos topicos a seguir, passo, portanto, a analise pormenorizada de alguns processos
de tombamento, para investigar mais a fundo o comportamento dos atores e agentes
envolvidos nos fluxos decisérios politicos, seu eventual rebatimento nas relagdes
socioespaciais envolvendo a protecdo dos bens imdveis e as intersegdes entre a gestdo de

Luizianne Lins e Roberto Claudio na constitui¢ao primitiva do impasse na preservagao.
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5.2.3.1 Igreja de Sdo Pedro dos Pescadores

O caso da pequena Igreja de Sao Pedro dos Pescadores revela uma das mais
contraditorias intervengdes na paisagem de sua area envoltoria, interferindo no modo como
ela era apropriada pela comunidade local do Mucuripe. Construido em meados do Séc. XIX,
trata-se de um templo inicialmente dedicado ao Bom Jesus dos Navegantes, tendo sido a
primeira igreja matriz do Mucuripe, até a construgao da nova sede da pardquia, em 1915, na
Volta da Jurema (Igreja de Nossa Senhora da Saude).

Até a construcao da Av. Beira-Mar, nos anos 1950, a pequena igreja tinha acesso
frontal diretamente a Praia dos Botes, denominag¢ao local para o trecho da Praia do Mucuripe
onde estd inserida por conta do porto de jangadas que se encontra ali ha mais de um século e
meio. A ligacdo definitiva, por meio da via paisagistica, do velho Mucuripe a cidade, foi
decisiva para a expansdo imobilidria de alto padrio sobre a orla leste, que ja vinha se dando
pela construgdo de casas de veraneio e instalacdo de sedes de clubes, como o Nautico ¢ o
Ideal Clube. Dessa forma, a “expulsdo branca” de grande parte da comunidade tradicional,
que se deslocou quase completamente para os Morros do Teixeira e Santa Teresinha, permitiu
a consolidagdo da Av. Beira Mar como um dos principais vetores de urbanizagao.

Em 2007, os rumores de que uma construtora estaria tentando comprar o

templo >

motivaram a organizagdo comunitaria em sua defesa. O vigario a época, Padre
Alderi Leite, estaria se queixando dos altos custos cobrados pela Unido pela concessdao do
terreno onde estava a igreja, estando a Arquidiocese de Fortaleza sem condi¢des de saldar a
divida. A entdo deputada federal Gorete Pereira (PR) encaminhou uma solicitagdo
tombamento ao [IPHAN-CE, que fez um parecer em favor de que a igreja fosse protegida ou
pelo estado ou municipio, remetendo, entdo, o requerimento da deputada a SECULTFOR
(FORTALEZA, 2010a). A partir de entdo, a CPHC iniciou em janeiro de 2008 o estudo para
tombamento, tendo em seguida recebido um abaixo-assinado com cerca de 1800 assinaturas,
organizado por uma das lideres locais a época, de nome Luzia, em anexo a um novo pedido de
trés vereadores para que o Municipio tomasse providéncias quanto a prote¢io do templo.!>

Entretanto, o proprio parecer da SECULTFOR que subsidiava a protegao inclusive

indicava “drastica perda de originalidade” (FORTALEZA, 2010a, p. 22) do templo, ndo lhe

atribuindo valor arquitetonico nem artistico, visto que havia sido “descaracterizado” por obras

155 A propriedade do solo, no caso, é da Unido.
156 DIARIOS DE CAMPO (2013-2022). Informagdo coletada em uma audiéncia publica sobre a constru¢do do
Mercado dos Peixes, realizada no saldo paroquial da Igreja de Nossa Senhora da Saude, em 2015(?).



206

realizadas em 1951 a mando do Padre José Nilson, uma das figuras mais emblematicas do

Mucuripe. Considerando apenas o seu valor histdrico e simbolico para a comunidade local,

5 58

indicou a sua inscri¢do no Livro de Registro dos Lugares'®’, com uma poligonal de entorno'
que contemplava apenas o quarteirdo onde a igreja se ergue.

Ja em um parecer de dezembro de 2010 da professora Olga Paiva — entdo com
assento no COMPHIC — recomendava, entretanto, o registro tanto da festa, quanto da igreja
no Livro dos Lugares, dando a sugestdao de que se regulamentasse um entorno até a linha de
preamar, para assegurar a continuidade espacial entre o bem imovel e o mar. Além disso, que,
por ocasido das obras ja planejadas de requalificagdo da Av. Beira-Mar, que se assinalasse no
calcaddo o espaco do trajeto desempenhado na festa. O registro como lugar se justifica
primeiro pelos saberes e fazeres relativos a existéncia do pequeno porto de jangadas, onde se
realizam a carpintaria tradicional de embarcagdes, além de servir ao comércio improvisado de
pescados, sendo um dos ultimos resquicios desse tipo de apropriacdao socioespacial na costa
fortalezense. Se na década de 1950, quando da ligacao definitiva de Fortaleza ao Mucuripe ao
longo da praia pela recém-inaugurada Avenida Beira-Mar, o porto de jangadas praticamente se
estendia ao longo de todo o trajeto, hoje ele ndo passa de uma reunido exigua de embarcagdes
em uma faixa aproximada de 200 metros, a frente da igreja.

O segundo critério se baseia na festa dedicada a Sdo Pedro, no dia 29 de junho,
tendo o um afluxo de devotos, turistas e curiosos. Dessa forma, o templo funciona como
articulador espacial da religiosidade, que, com a festa, se expande na forma de espetaculo a
Praia dos Botes e ao mar. O trajeto devocional, apds uma missa matinal dedicada ao santo no
interior da igreja, se inicia pela retirada da imagem por jangadeiros — que forma a parcela
mais legitima da comunidade de interpretagdo'>® (POULOT, 2009) do bem cultural — de
dentro do templo, levando-o, ornado em flores, para um passeio no mar, executando uma
travessia circular sobre uma jangada na frente da praia. No cumprimento desse roteiro ritual,
determinado pelo trajeto no entorno do bem imdvel religioso, “a sacralidade do lugar depende
de uma encenagdo simbodlica do movimento” (OLIVEIRA, 2004, p. 11). E a reprodugdo
espiritual da propria vida, projetada na figura do santo. Sendo assim, os jangadeiros ensaiam
com o movimento sua atividade profissional, transpondo a extensdo da faixa de praia, na area

envoltoria da igreja, até embarcarem ao mar (figuras 45, 46, 48 ¢ 49).

57 A instrugdo é contraditoria, pois indica o registro como lugar na secdo Justificativa do Tombamento,
confundindo os dois instrumentos, que possuem aplicacao e resultados distintos.

158 Limitagdo administrativa que suplementa o tombamento visando a protecdo da paisagem da area envoltoria
do bem.

159 Grupo de individuos, podendo ser cultural e socialmente heterogéneos, que atribuem importincia a um
determinado bem cultural, estabelecendo com ele relagdes diretas de apego e afetividade.
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Figura 45 — Devotos de Sdo Pedro realizando o percurso com a
imagem, em diagonal da capela ao mar, desviando dos pedregulhos.

Figura 46 — Devotos de Sao Pedro desembarcando, de jangada, a
imagem do santo, apds percurso circular no mar.

-
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Fonte: Acervo Mucuripe (2022). Fotografias de Carlos H. J. Alcantara e Diego Paula
de Aratjo.

Em 5 de maio de 2010, finalmente, o COMPHIC se decide pela poligonal de
entorno estendida até a linha de preamar (figura 47). Entretanto, no decurso entre a
apresentacgdo da instru¢do ao COMPHIC e a prote¢ao definitiva por decreto, pelo menos dois
conselheiros, de formacao técnica em arquitetura, defendiam o uso apenas do registro como
lugar. Explicando que seria um equivoco tombar, se utilizavam de seu discurso autorizado
historicamente para sugerir a falta de valor cultural do suporte material do bem. Da mesma
forma, que ndo se regulamentasse poligonal de entorno, alegando que os proprietarios dos
imoveis em volta poderiam entrar inclusive na justiga contra a SECULTFOR .

O imbroglio ¢ enorme. Parte dos conselheiros aparenta nao compreender a
diferenca entre o tombamento e o registro como lugar; outra parte se apoia na velha ideologia
do patriménio nacional para destituir de valor cultural o espago conformado pelo templo e sua
area envoltoria. Resolvido o COMPHIC pelo tombamento, registro e entorno desde 2010, a
demora na publicacdo do decreto ndo se justificava. Enquanto isso, em junho de 2012, a AC

Incorporagdes abre os CNPJ das SPE (Sociedades de Proposito Especifico) dos Condominio

160 Informagdes do paragrafo constam no processo administrativo referente ao tombamento e registro da Igreja
de Sdo Pedro dos Pescadores na SECULTFOR. Nao foi encontrada a ata da reunido publicada em diario oficial.
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Jangadas do Mucuripe e Brisamar, que seriam construidos no mesmo quarteirdo da igreja de

Sdo Pedro dos Pescadores, na 4rea delimitada como entorno (figuras 50 e 51).

Figura 47 — Poligonal de entorno da Igreja de Sdo Pedro dos
Pescadores aprovada em 2010 pelo COMPHIC.
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Fonte: Arquivo SECULTFOR (2010).

Figura 48 — Aglomeracdo para a missa e festejos de Sao Pedro, ao lado
do templo.

Fonte: Acervo Mucuripe (2021).
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Figura 49 — Missa campal na galeria lateral a Igreja de Sao Pedro dos
Pescadores, no dia dos festejos ao santo.

Fonte: Acervo Mucuripe (2021).

“[...]Jcomecaram os rumores dos proprios pescadores que iam demolir, a época, um
posto de gasolina, o Sorvetdo, os restaurantes, ia ter uma grande construgdo, ¢ que
isso estava em aprovagdo na Secretaria de Meio Ambiente. Muito bem. E ai nos
comegamos a procurar, € eu ia na Secretaria, ia na Prefeitura [...]. Alias, a Igrejinha
ja tinha sido tombada pelo Conselho, ja tinha sido avaliada e aprovada pelo
Conselho, mas ainda ndo tinha sido publicado, né, a época ainda ndo tinha sido
publicado. [...] E a Prefeitura foi segurando essa publicagdo, vieram os interesses e
tal, por mais que a Prefeitura a época fosse super a favor e ndo medisse muitos
esforcos para tentar preservar, mas tinha sempre aquelas forgas externas, né, que a
gente sabe, pressionando, ainda mais um grupo de construgdo, né, de construtores.
Enfim, a gente pesquisava, ia fazer reunides, algumas pessoas da propria Secretaria
de Meio Ambiente ou mesmo da PGM chegavam e falavam, “Olha, existe sim,
existe um processo la dentro, mas ninguém acha esse processo”. Entdo era uma
coisa muito oculta. E ai de repente, né, aquela velha historia: as coisas comegaram a
ser demolidas, acabou o posto, acabaram os restaurantes, ficou um sé. [...] vocé
pegar um bem tombado, a igrejinha de no méximo 8 metros, contando com aquela
cruz, e colocar duas torres ali do lado, vocé estava praticamente descaracterizando
aquele espaco em volta. E quando a gente fez [...] foi colocado que a protegdo ia até
a linha preamar, até a linha da praia que chegavam as ondas.”'¢!

Sobre a disputa pelo entorno da Igreja de Sao Pedro, havia, entretanto, além dos
interesses da construtora e da comunidade tradicional, também aquele sobre a reconstru¢do do
Mercado dos Peixes pela propria PMF, que ficava logo ao lado do bem, na praia.

“Esse tombamento dessa area de entorno da Igrejinha também limitava a obra da
Prefeitura [...] tinha uma obra da Prefeitura de um mercado numa altura bem maior
do que a igrejinha, que ficava na frente da igrejinha, né, que mudava toda aquela
ambiéncia dos pescadores... Mudava inclusive a linha de preamar, porque tinha uma
previsdo de aterro, de trenzinho, né, um monte de coisas. E a nossa proposta foi que,

161 Pessoa entrevistada 1: SECULTFOR.
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depois que aquela area ja tinha sido demolida, que se fizesse ali uma Praga do

Pescador ao lado da igrejinha, e que fosse realmente ali um ponto de encontro do

projeto que eles tavam fazendo...”!%?

Figura 50 — Vista da Praia dos Botes ainda integra, ja com os edificios
Brisamar e Jangadas do Mucuripe, o antigo Mercado dos Peixes e a
Igreja de Sao Pedro, apequenada, ao centro.

Figura 51 — Folheto de vendas do Condominio Jangadas do Mucuripe.
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Fonte: Antncio OLX, sem autor (2014?). Disponivel em:
https://ce.olx.com.br/fortaleza-e-regiao/imoveis/edificio-brisamar-993964774.
Acesso em: 23 mai. 2023.

Fonte: Construtora Castelo Branco (2012).

As obras do Mercado dos Peixes eram parte do Projeto de Requalificagdo da Orla
da Beira Mar e do Litoral Leste, a ser tocado com recursos do Programa Nacional de
Desenvolvimento e Estrutura¢do do Turismo (PRODETUR, do Ministério do Turismo), cujas
obras foram licitadas a Camargo Corréa S.A. ao custo de entdo R$231,98 mi. Somente o novo
mercado foi or¢ado em R$ 4,79 mi, com 8,5% de contrapartida do Municipio, e seria a obra
primeira do projeto de requalificacdo. Além disso, para as obras da Beira-Mar, ja estava
previsto um repasse orgamentario adicional ao Municipio de Fortaleza de US$ 50 mi,
contratados pela Unido a Corporacdo Andina de Fomento (CAF) em dezembro de 2011
(BRASIL, 2013).

Nesse contexto, foram finalmente publicados dois decretos, um de registro de
lugar dos festejos de Sao Pedro (FORTALEZA, 2012a), e outro sobre o tombamento da igreja,

que, entretanto, a destituia, na pratica, de prote¢ao de entorno:

“Art. 2° - O bem tombado definitivamente ¢ garantido por todos os efeitos inerentes
ao tombamento nos termos da legislacdo em vigor. Paragrafo Unico - A poligonal
delimitadora do entorno do bem ora tombado coincide com os limites do terreno em

que ele se encontra encravado.” (FORTALEZA, 2012b, p. 1)

162 pessoa entrevistada 1;: SECULTFOR.
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De forma mais controversa, em fins de setembro a prefeita Luizianne Lins envia
para publicacdo um decreto de revogacdo do tombamento, “considerando o valor histdrico e
imaterial da igreja” (FORTALEZA, 2012c, p.1, grifo nosso). A equipe técnica da
SECULTFOR foi, entretanto, pega de surpresa:

“[...] a gente deu uma volta, né, pra poder chegar na prefeita sem passar pela gestdo,
para que ela soubesse que aquilo tinha acontecido. E realmente ela tinha assinado e
ela desfez aquele decreto e assinou um novo decreto voltando ao que era
anteriormente, dizendo que teria sido induzida ao erro. [...] conseguimos reverter
isso ai... Mas também ndo adiantou, porque ai mudou gestdo, e ai a gestdo ¢ quem
faz, né, [...] se a gestdo tem um pensamento... ndo esta ligada na questio da cultura,
do patriménio, da preservacdo, da memoria, da representatividade dos espagos, ndo
vai adiantar, porque quem paga a conta vai ser sempre a prioridade, né. [...] A
propria gestdo desrespeita, a propria gestdo desrespeita o fluxo criado, né. Isso era
um outro problema que a gente tinha, o fluxo de projeto, por mais que a gente

tentasse...” 1%

A questdo sobre a validade do destombamento ainda permaneceu em aberto na
SECULTFOR. De fato, era ilegal, ja que, pelo principio da seguranga juridica, o tombamento
¢ um “ato juridico perfeito”, ndo sujeito a revogacdo!®*. Se assim fosse, em cada mudanca de
gestor, a depender da orientagdo politica, os atos administrativos do prefeito anterior sobre
preservacdo de bens imodveis seriam facilmente desfeitos. A revoga¢do ainda contrariava a
decisdao do COMPHIC, deliberativa sobre tombamento e a poligonal de entorno, até que em
novembro a prefeita mandou novamente publicar novos decretos, de registro da festa, de
registro da igreja enquanto lugar e mais um que a mantinha tombada. O decreto regulamentou

o entorno ndo nominalmente, mas se referiu a todas as atas e pareceres que o subsidiaram:

“A PREFEITA MUNICIPAL DE FORTALEZA [...], CONSIDERANDO os
Pareceres votados e aprovados pelo Conselho de Prote¢do ao Patrimdnio Historico-
Cultural, registrados em ata da 1* Reunido extraordinaria do COMPHIC, no dia 19
de dezembro de 2008, assim como, as atas da 20* e 31* Reunides do COMPHIC, no
dia 05 de maio de 2010 e, 04 de outubro de 2011, respectivamente, publicado no
Diario Oficial do Municipio n° 14.816, em 20 de junho de 2012. [...] DECRETA: Art.
1° - Fica tombada, em carater definitivo, a IGREJA DE SAO PEDRO DOS
PESCADORES, nesta capital, haja vista o seu alto valor simbdlico, portador de
inelutavel referéncia a identidade e a memoéria da sociedade fortalezense.”
(FORTALEZA, 20124, p. 1-2)

Ja sob a gestdo de Roberto Cldudio, a propria PGM comeca a questionar
publicamente o tombamento, trazendo de novo a pauta a tese de falta de valor arquitetonico
da Igreja de Sao Pedro dos Pescadores (OLIVEIRA, 2013), competéncia que seria na verdade
da SECULTFOR e do COMPHIC. Aparentemente, a exposicdo na imprensa visava

deslegitimar qualquer questionamento sobre as varias obras que afetariam os valores formais

163 Pessoa entrevistada 1: SECULTFOR.
164 A explicagio é contribuigio do advogado Rodrigo Vieira, especialista em direitos culturais.
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e afetivos da paisagem da éarea envoltoria do bem imével, especialmente pelos moradores do
Mucuripe que reivindicaram o reconhecimento do seu valor cultural pelo Estado, inclusive, se
opondo a constru¢ao do novo edificio do Mercado dos Peixes. De fato, a confusdo sobre a
existéncia de tombamento e entorno persistiu, pelo menos estrategicamente, ¢ todos os
empreendimentos, tanto o pavilhdo, quanto as duas torres residenciais, foram aprovados pela
PMF em 2013 sem maiores resisténcias internas, comprometendo a apreensdo dos valores
formais da paisagem da é4rea envoltoria da Igreja de Sdo Pedro dos Pescadores que, neste caso,
tem sim valor cultural intrinseco, exatamente porque compde o lugar de festejos ja
reconhecido em registro.

Mas os efeitos na paisagem pelas obras do Mercado foram, na verdade, maiores
do que se supunha. Diferente da maquete digital, que ndo sugeria maiores interferéncias, foi
realizado um grande aterro até a linha de preamar, nivelando o solo para a implantacdo de um
deck panoramico de 900m?, obra requerida j4 em 2011 ao PRODETUR, ao custo aproximado
de R$48 mil (BRASIL, 2013). Os pedregulhos que contraventam o aterro foram estendidos
para além dos limites do percurso dos festejos de Sao Pedro, agora obrigando que os devotos
o realizem em curso diagonal até o mar (figuras 52 e 53), afetando diretamente, no caso, o

valor pragmatico do lugar do festejo.

Figura 52 — Aterro sendo realizado na Praia dos Botes para
implanta¢do do deck panoramico do Mercado dos Peixes.
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Fonte: Arquivo do autor (20147?).
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Figura 53 — Vis@o noturna da praia dos Botes, com o novo Mercado
dos Peixes, a esquerda, a pequena Igreja de Sao Pedro dos Pescadores,
a direita, separada do mar or pedregulhos.

Fonte: Arquivo do autor (2016).

5.2.3.2 Casa natal do Mainha

A casa natal do Mainha se tratava de um imoével art déco localizado na R. Sen.
Pompeu, 588, no Centro de Fortaleza (figura 54). José Barros Maia, o Mainha, foi uma figura
emblematica da construgdo civil local, tendo sido responsavel pelas obras ou participado
como desenhista no projeto de diversos edificios fortalezenses sobre os quais hoje se atribui
valor cultural: Ponte dos Ingleses, Igreja do Cristo Rei, Igreja de Nossa Senhora das Dores,
reforma para instalagdo do pavimento superior do Colégio da Imaculada Conceigdo, assim
como a casa do Sen. Fausto Cabral — hoje Museu da Imagem e do Som. '

Os herdeiros de Mainha ja haviam negociado a casa em 2009 a um comprador que,
poucos anos depois, a revendeu para a VR Administradora e Incorporadora LTDA. O processo
de tombamento se abre em abril de 2012, por iniciativa do préprio corpo técnico da CPHC!®,
cientes de que a firma pretendia demolir a casa.

Notificada pela SECULTFOR de que a casa estava em estudo para tombamento, a
VR Administradora e Incorporadora LTDA entrou com pedido de impugnacao do processo ja
no meés seguinte. O caso, como de praxe, foi levado a apreciacdo do COMPHIC, que designou

um dos conselheiros, com formac¢do em arquitetura, para elaborar um parecer sobre o valor

165 Dados do Arquivo SECULTFOR (2012).
166 Ndo consta no processo de tombamento nenhuma homologac¢io de pedido de tombamento encaminhado por
terceiros. Ressalte-se que a CPHC ¢ formada majoritariamente por arquitetos e historiadores.
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cultural do bem imovel. A partir dai a discussdo nas reunides sobre a Casa do Mainha girou
em torno — de novo — do controverso valor arquitetonico, como se fosse o unico a definir a
protecdo a um imovel, e como se a origem do processo tivesse sido outra que ndo o valor
historico enquanto documento de memoria dos mortos (POULOT, 2010), ou seja, de carater
eminentemente cognitivo, a ser recuperado para o conhecimento da sociedade local.
Entretanto, ¢ exatamente aludindo, ndo explicitamente, a essa categoria — memoria dos mortos
— que se assenta a argumentacdo dos advogados da firma, considerando que a memoria do
mestre artifice e desenhista ja estaria contemplada pela protecdo ja feita sobre varios dos —

agora bens — imdveis em cuja constru¢do ou concepgao participou:

“Nao se pode fazer confusdo sobre o que deve ser preservado. A casa em que residiu
nio faz, como nunca fez parte da histéria do Municipio de Fortaleza. Nao ha
qualquer registro de qualquer importancia ou contribuicdo do imdvel que se revele
como importante na elevacdo cultural desta municipalidade, assim como ndo ha
qualquer "assinatura" no bem que o identifique ou que pelo menos lembre a
existéncia do renomado arquiteto. Sua contribuicdo para o acervo historico da
sociedade de Fortaleza, bom como do proprio Municipio é que deverad ser
preservada, ou seja, suas grandes obras.” !¢’

L

Figura 54 — Casa natal do Mainha.

Fonte: Arquivo do autor (2003).

Do outro lado, o debate em torno do valor arquitetonico mostra como velhas

ideologias continuam plenamente em vigor, com base no discurso autorizado. Outro

167 Requerimento de impugnagdo do tombamento da Casa natal do Mainha encaminhado 2 SECULTFOR (VR
Adm. e Incorporadora LTDA., 07 mai. 2012).
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conselheiro, também com formacdo em arquitetura, negava o valor arquitetonico do imovel,

dizendo que, por este motivo, ndo se adequaria ao tombamento:

“[...] ndo tem muito significado arquitetonico, porém existe um acervo riquissimo
composto por plantas, mapas e outros materiais do proprio Mainha que poderiam
servir para a montagem de um memorial sobre ele ou sobre a propria cidade em
local adequado, j& que em si a casa ndo deveria ser tombada” (FORTALEZA, 2012e,

p-35)

Pelos mesmos motivos, o parecerista indicou o registro de lugar como
instrumento adequado, o qual ndo oferece nenhuma protecao pratica contra a demoligdo, e ndo

o tombamento, colocando duvidas aos presentes quanto ao valor cultural do imovel:

“O imoével objeto do presente Parecer [..] ndo tem significado arquitetonico
historico, inclusive encontra-se descaracterizado, fruto de altera¢des sucessivas de
sua conformacdo fisica, ao longo de sua propria existéncia, algumas delas feitas,
acredita-se, pelo proprio Mainha. A importancia do bem ¢é imaterial, pois foi nesse
edificio que se deu a criagdo de varias construgdes significativas para a historia da
cidade, e estas sim devem ser preservadas. O que deve ficar marcado para as
geracdes futuras ¢ o lugar, ¢ para tanto se sugere o Registro e nido o
Tombamento.”!%8

Pela celeuma criada, a propria firma proprietaria, tentando se antecipar sobre
qualquer decisdo a favor do tombamento, ja havia inclusive posto em negociagao a elaboragao
de uma publicacdo sobre o Mainha enquanto espécie de contrapartida, motivando alguns
membros a contraporem a proposta exigindo pelo menos a preservacao da fachada. Entretanto,
o conselheiro da OAB-CE, na oportunidade, afirmou que: “o valor histérico € inegociavel e
que se o imovel ndo possui esse valor [por conta do parecer], isso nao pode ser usado como
instrumento de barganha; assim, afirma que se existe diivida sobre o valor cultural do bem, o
COMPHIC nao pode aprovar o parecer” (FORTALEZA, 20121, p. 39). E de fato ndo foi
aprovado pelo conselho, que votou pela continuidade do estudo de tombamento e contra a
impugnacao.

A partir de entdo, muda-se a gestdo municipal. Com a elei¢do de Roberto Claudio,
alteram-se a equipe da SECULTFOR e os membros do COMPHIC. O processo de
tombamento apresenta uma impressionante lacuna de dois anos, nao tendo havido nenhuma
entrada de informacao. Tampouco se encontra mengao a casa nas atas disponiveis do conselho
no periodo. Em 2015, a unica informagao registrada ¢ o cancelamento do processo, baseando-
se contraditoriamente sobre o parecer que recomendava o registro de lugar, que havia sido
vetado pelo COMPHIC. De qualquer forma, a casa ja havia sido completamente demolida em

2014.

168 Parecer de conselheiro do COMPHIC, em razdo do pedido de impugnagio do tombamento feito pela VR Adm.

e Incorporacdo LTDA. Constante do processo de tombamento da Casa do Mainha (SECULTFOR, s.d.).
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5.2.3.3 Antigo Colégio e Noviciado das Doroteias

O antigo Colégio e Noviciado das Doroteias foi outro bem afetado por nova
edificacao em sua area envoltoria. Para atender a novas fungdes de uma universidade privada,
foi construida uma torre de 14 pavimentos ao fundo do bem tombado, interferindo
definitivamente na sua visibilidade, enquanto a diretriz de preservagdo, normatizada na
instrucao de tombamento, permitia apenas dois.

A construgdo do colégio e noviciado teria se dado em 1921, passando ainda por
ampliagdo nas décadas seguintes. A capela atual, por exemplo, teria sido construida apenas
apds 1940, substituindo uma pequena edificagdo neogética que servia a mesma fungdo
(FORTALEZA, 2008b). O complexo edificado ¢ um dos varios remanescentes do imenso
conjunto arquitetdnico eclético e art déco que se formou ao longo da via de ligagdo entre a
entdo cidade de Fortaleza e Messejana, a atual Av. Visconde do Rio Branco, performando a
expansao urbana a sudeste, da qual resultaram bairros como Alto da Balanga, Joaquim Tavora
(Piedade) e Sao Jodo do Tauape.

O conjunto do colégio, noviciado e capela foi tombado provisoriamente por
decreto (FORTALEZA, 2006b), apds o que se iniciaram os trabalhos de instru¢do. Com base
em trés pareceres de membros do COMPHIC, a instru¢do € aprovada pelo conselho em
outubro de 2008, mas o pedido de decreto ¢ encaminhado ao gabinete da prefeita apenas em
setembro de 2009.

Nesse meio tempo, em setembro de 2007, o complexo do Doroteias havia sido
adquirido pela SER Educacional S/A, proprietaria da Faculdade Mauricio de Nassau.
Entretanto, iniciam obras sem autorizacdo da SECULTFOR, que encaminha pedido de
abertura de Acdo Civil Publica a PMG contra a empresa proprietaria, tendo recebido a
secretaria decisdo favoravel em 2009. Dessa forma, um projeto de restauro e adequagdo as
fun¢des da nova Faculdade Mauricio de Nassau foi encaminhado em 2010 a SECULTFOR,
pela JJ Participagdes e Projetos LTDA, empresa paulistana encarregada da incorporagao.
Assinado por uma servidora técnica da CPHC, um parecer controverso sobre o projeto
autorizou a constru¢do do novo anexo, de 53m de altura, nos fundos do complexo edificado.
Baseando-se em uma interpretacdo particular da Carta de Veneza sobre identificabilidade do
bem cultural frente a nova construcao, constatava “a pertinéncia da proposta com os critérios
e recomendacdes definidas quando da ocasido do Processo de Tombamento pelo Conselho
Municipal de Protecdo ao Patrimoénio Histérico-Cultural”, recomendando, ainda — e pelo

menos — a aprovacao posterior do conselho sobre o novo projeto (FORTALEZA, 2010b).
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Figura 55 — Prédio principal do antigo Colégio e Noviciado das
Doroteias.

Fonte: Arquivo SECULTFOR (anos 2010).

Sob a negativa do COMPHIC, o projeto de restauro e¢ adequacdo ficou
embarreirado na SECULTFOR, tendo sido, j& em fevereiro de 2012, feita uma copia do
caderno técnico a pedido do diretor da faculdade Mauricio de Nassau. A partir de entdo
comegam negociagdes dos representantes da faculdade, incluidos os arquitetos responsaveis,
que passam a consultar a SECULTFOR sobre a viabilidade do projeto, aparentemente
encerradas em junho de 2012. Logo em seguida, a JJ Participacdes protocola em outubro
junto & SEMAM (Secretaria de Municipal do Meio Ambiente e Controle Urbano) um
requerimento de alvara de construcdo, negado pelo 6rgdo, exatamente pela falta de aprovagao
prévia pela secretaria de cultura.

Logo em seguida, a JJ Participagdes solicita a SECULTFOR a copia de todas as
atas do COMPHIC que tratam do Doroteias. Ao mesmo, depois de protelar a publicagdo por
quatro anos, a prefeita envia para publicacdo o tombamento definitivo do bem imovel, em
dezembro de 2012 (FORTALEZA, 2012g), logo apds o PT perder as elei¢des municipais para
Roberto Claudio, a época do PSB. Esse ¢ o0 momento em que uma grande quantidade de
tombamentos, definitivos e provisorios, ¢ igualmente decretada pela prefeita, constituindo a
enorme quantidade de processos deixados de uma s6 vez para a gestdo seguinte. Entretanto, a

demora de varios anos em publica-los ¢ sugestiva de que, na segunda gestdo de Luizianne



218

Lins, o gabinete embarreirou os fluxos decisorios provenientes da SECULTFOR e do
COMPHIC, criando uma fragilidade institucional enorme na politica de preservacao,
ampliada pela orientacdo politica do seu sucessor, que se mostrava abertamente simpatico a

demandas de mercado.

Figura 56 — Poligonal de entorno definida na instru¢do de tombamento
do Doroteias.

Fonte: FORTALEZA (2008D).

Nao sem demora, em 27 de maio de 2013, a JJ Participacdes LTDA protocola
novo pedido a SECULTFOR de aprovacao do projeto, baseando-se novamente no controverso
parecer da propria CPHC, datado de 2010. Entretanto, em novo e minucioso parecer, a CPHC
nega, dessa vez, estritamente a aprovacdo do projeto da torre, mas ndo do restauro e

reabilitacdo, mantendo-se alinhada a decisao anterior do COMPHIC.
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Em marco de 2014, os advogados das empresas envolvidas no projeto requerem a
SECULTFOR todo o material referente ao processo de tombamento do Doroteias. Trés meses
depois, a SEUMA (Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente, antes SEMAM), na figura da
secretaria Agueda Muniz, encaminha oficio 8 SECULTFOR para maiores esclarecimentos
acerca do projeto. A SECULTFOR, em resposta, dentre as questdes ja elencadas, reiterou que,
pela Lei Municipal de Protecdo do Patriménio Historico-Cultural e Natural, o tombamento

provisoério se equipara ao definitivo, produzindo os mesmos efeitos.

Figura 57 — Visibilidade da Capela do Doroteias impactada pelo novo
edificio da Faculdade Mauricio de Nassau.

Fonte: Arquivo Isabelle Almeida (2018).

A partir de entdo, referindo-se ao requerimento de alvara protocolado na préopria
SEUMA, em outubro de 2012, a titular da pasta encaminha a questdo para analise da PGM,
questionando se o disposto pelo decreto definitivo de tombamento, publicado em dezembro,
teria validade sobre o pleito pela torre de 53m. No oficio, o assistente juridico da secretaria
solicita a procuradoria que se manifeste sobre “o direito adquirido motivado pelo protocolo
em data anterior a edicdo do decreto definitivo”. A PGM, no seu parecer, identifica a suposta
irregularidade do indeferimento da SECULTFOR quanto a torre, visto que o tombamento
definitivo ndo produziria efeito retroativo contra a sua construcdo, entendendo que havia

direito garantido ao proprietario pela simples entrada anterior de protocolo do alvara de
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constru¢do na SEMAM, ainda que tenha sido negado a época por essa secretaria. Ainda se
utilizando do controverso parecer da CPHC datado de 2010 como base, o parecer da PGM
ignorava o que diz a propria lei municipal tanto sobre a equiparagao do tombamento
definitivo ao provisorio, quanto ao carater deliberativo do COMPHIC. A partir dai, a
SECULTFOR teve de entrar em novo acordo com a pleiteante, ao fim do qué, as obras da

torre foram finalmente levadas a cabo. '¢°.

5.2.4 A defesa do Nautico Atlético Cearense e da Praca Portugal

O papel de alguns movimentos sociais tem sido decisivo no questionamento da
atuacdo dos arranjos institucionais contraria a preservacdo do patrimonio cultural. Me reporto
aos movimentos Nautico Urgente e Nossa Praga Urgente, que vém se destacando na defesa de
diversos bens, sejam imoveis ou paisagisticos, inclusive pela solicitagdo de tombamento e de
abertura de agdes civis publicas pelo MPCE contra a negligéncia do Executivo. De inicio,
cabe uma nota sobre a diferenciacdo entre niveis atuacdo social dada por Souza (2002), tendo
por principal critério a abrangéncia espacial. Apesar de problemdtica a primeira vista, ¢
adequada ao presente caso, ja que o Nossa Praga Urgente guarda uma interse¢do com o
previamente existente Nautico Urgente, podendo ser considerados, de fato, como o mesmo
movimento social sob denominagdes diferentes.

Souza (2002) diferencia entre ativismo social € movimento social. O primeiro se
pauta por uma demanda pontualmente localizada, normalmente se desintegrando quando
alcanca a garantia de seus interesses, que sdo, portanto, imediatos, ¢ normalmente sem
conectividade a outras lutas e formas de organizacao da sociedade civil. J& os movimentos
sociais “legitimos” conseguem apreender o problema em torno do qual se organizam de uma
forma socioespacial abrangente. Normalmente se organizam em varias frentes de luta no que
se refere a sua pauta, mantendo relacdes de complementaridade com outros movimentos
sociais, € costumam se prolongar por um maior tempo de existéncia em relagdao aos ativismos.

De inicio, pontuo primeiro o ativismo em defesa da preservacdo do Nautico
Atlético Cearense, que se denominou Nautico Urgente. O imdvel em questdo € a sede de uma
agremiagdo de fins desportivos, fundada em 1929, na Praia Formosa. Nos anos 1950, sob

projeto do arquiteto Emilio Hinko, abrem a atual sede na Praia do Meireles, antes da

169 Os dados expostos sobre os fluxos entre proprietdrio, incorporadora, escritorio de arquitetura,
SEUMA/SEMAM, PGM e SECULTFOR constam no processo de tombamento do Doroteias (Arquivo
SECULTFOR, 2022).
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constru¢dao da Av. Beira Mar (figura 58). O edificio conta com valores cognitivos, formais e
afetivos para a cidade, tendo a prefeita Luizianne Lins havia decretado seu tombamento
provisorio ja em 2006, no seu segundo ano de gestdo, iniciando-se em seguida os
procedimentos de instrucao.

Ainda em 2012, pouco antes de ser decretado seu tombamento definitivo, o
Nautico foi alvo de uma proposta de cessao por 80 anos de sua area aberta ao Consércio Novo
Néutico, formado pela PB Construcdes, a Base Incorporacdo & Construcdo, a incorporadora
Bichucher e a corretora BR Trends. O arrendamento serviria a construgdo de quatro torres
comerciais, para as quais se faria uma extensa demolicao da area 1til do clube, preservando-se
apenas o edificio pioneiro, dos anos 1950, e seu anexo, de constru¢ao mais recente (figura 60).
Baseada em um controverso argumento de sustentabilidade econdmica da preservagao, a ideia
foi aprovada pela maioria dos sdcios, pois encontraram na proposta a possibilidade de sanar as
dividas do clube com a Unido, relativas a imposto cobrado, por se tratar de terreno de

marinha.!7?

Figura 58 — Acesso principal do Nautico Atlético Cearense.

Fonte: O Povo (2014).

“O arquiteto idealizador do projeto, Luiz Deusdara, explicou que estes
empreendimentos devem contribuir com a geragéo de receita para o clube. “A ideia é
que os hospedes do hotel e os executivos que trabalharfio na torre empresarial, por
exemplo, possam usufruir o espago do clube como piscinas e quadras de ténis
proporcionando um fluxo continuo de usuarios” afirmou ele.” (NOVO, 2013)

170 DIARIOS DE CAMPO (2013-2022). A maior parte das informagdes do paragrafo foram coletadas em
audiéncia publica realizada em 2014 na Assembleia Legislativo do Estado do Ceara.
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Os defensores da proposta do Nautico apontavam que o restante do complexo
edificado do Nautico seria passivel de demolicdo, sugerindo a inexisténcia de valor cultural.
Como a area aberta e os demais edificios haviam sido classificados na instrugdo de
tombamento apenas como entorno — uma “brecha” da propria norma — o grupo questionou a
legitimidade do instrumento, inclusive pontuando o nivel avan¢ado de verticalizagdo da Av.
Beira-Mar (figura 61). Porém, com a atuagdo do Nautico Urgente, a proposta das torres nao
teve éxito, tendo sido o conflito judicializado. O grupo usou exatamente a estratégia contraria,
de recuperar e sistematizar toda a memoria coletiva do clube, a utilizagdo dos espacos, as
diversas competi¢des... O imenso trampolim da piscina olimpica, espécie de construgao
protomoderna, unica na cidade, foi um dos icones mais utilizados na recuperagdo memorial

(figura 59).

Figura 59 — Publicagdo do Nautico Urgente para promocao da defesa
do bem.

Frente ... Nautico Atlético Cearense
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Fonte: Nautico Urgente (2013).
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Formado praticamente por uma parcela minoritdria de socios do clube
descontentes com a possibilidade do grande empreendimento imobilidrio que destruiria em
definitivo a area desportiva a céu aberto do bem imodvel, o Nautico Urgente se classificaria,
ainda a época, como ativismo. A atuacdo do grupo se deu por meio de redes sociais, nas
assembleias do clube e na provocag¢ao ao Ministério Publico sobre as irregularidades da nova
constru¢do, tanto no ambito do patrimonio em si, quanto da titulagdo do imodvel, uma
concessdo do direito real de uso de terra da Unido destinada ao uso enquanto associacdo
desportiva.

A ampla movimentagdo publica do Nautico Urgente foi, entretanto, simultanea ao
aparecimento de propostas paralelas de readequacdo incompativel ou demolicdo de outros
bens na cidade, pavimentando o surgimento de um ativismo paralelo, o Nossa Praga Urgente.
Apesar de ter sido inicialmente estruturado pelos membros mais atuantes do Nautico Urgente,
o Nossa Praga guardou, em relagdo ao primeiro, algumas diferengas de aspecto socioespacial

e politico-ideologico.!”!

Figura 60 — Maquete da proposta de complexo comercial-hoteleiro
que seria construido sobre a area aberta do Nautico Atlético Cearense.
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Fonte: Muniz Deusdara Arquitetos Associados LTDA (2013).

Apesar de ser uma iniciativa de membros do préprio Nautico Urgente, o Nossa
Praga nao contou com a totalidade de membros do primeiro, exatamente por divergéncias
politico-ideologicas entre os “ndo-migrantes” e os que passaram a fazer parte da luta pela
preservacdo da Praga Portugal, bem sobre o qual foi baseado o novo nome. Dois fatores foram
importantes: os ‘“ndo-migrantes” se reconheceriam, antes, no espectro da direita conservadora,

tendo uma visdo de patrimonio cultural restrita, que se confundia com sua apropriagdao

17l Segundo pessoa entrevistada 3: Movimentos Nautico Urgente e Nossa Praga Urgente.
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simbdlica, historicamente constituida, sobre o Nautico, tanto a institui¢do, quanto seus
suportes materiais. J4& os membros que constituiram o Nossa Praga Urgente seriam
posicionados politicamente mais a esquerda, e comegavam, pelo contrdrio, a construir uma
visdo abrangente do patrimdnio enquanto questdo sociopolitica, tendo percepcdo sobre a
relagdo entre o controle do Executivo municipal e estadual pela oligarquia Ferreira Gomes'’
e o atendimento a demandas puramente econdmicas pautadas pela implantacio de novos

empreendimentos imobilidrios que vinham interferindo no alcance da politica de preservagao.

Figura 61 — Comparacdo entre a localizagdo dos bens tombados em
definitivo nas trés esferas, seus entornos regulamentados, as areas sob
zoneamento especial e o zoneamento urbano, no Meireles, Mucuripe e
Farol Velho, em jan. 2020.
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5 - Nautico Atlético Cearense
6 - Igreja de Sdo Pedro dos Pescadores
7

- Riacho Papicu

Elaborado pelo autor e Isabelle Almeida. Fonte: Arquivo LEHAB-UFC (2021).

172 O governador, a época, Camilo Santana, pertence a uma das correntes internas do PT que mantinha até 2022
uma profunda alianga politica com o PDT, do qual fazem parte os membros da familia Ferreira Gomes.
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A pedra de toque na inflexdo a condi¢do de movimento social dos membros
componentes de ambos os ativismos!” teria sido exatamente a negacdo do tombamento da
Praca Portugal pelo Municipio em 2014, momento em que ¢ criada a denominacdo Nossa
Praga Urgente. A praga sempre foi uma rotatoria de transito, parte da area livre deixada pelo
loteamento Lidiapolis, dos anos 1930, do qual resultou a maior parte do Meireles ¢ uma
pequena faixa de quarteirdes da Aldeota. O nome da praga presta homenagem a imigracao
portuguesa em Fortaleza, tendo sido erguido ja nos anos 1990 no centro da rotatoria, portanto,
um monumento em forma de astrolabio, parte do projeto paisagistico da arquiteta Maria Clara
Nogueira Paes. Referéncia as grandes navegagdes, o monumento compde uma importante
referéncia paisagistica no bairro, exatamente por se encontrar em um dos pontos de fuga da

Avenida Dom Luis (figura 62).

Figura 62 — Praga Portugal, vista a partir do eixo da Av. Dom Luis,
tendo ao centro o astroldbio estilizado.

Fonte: Acrvo O Povo (1995).

A destruicdo iminente proposta pela PMF se justificava pelo suposto impacto
negativo no trafego local pela rotatoria, a ser substituida por um cruzamento com semaforo e
quatro minipragas nos espagos laterais remanescentes (figura 63). O projeto compunha um

conjunto de agdes emergenciais criadas ja na gestdo de Roberto Claudio, o PAITT (Plano de

173 Ressalte-se que os membros mais atuantes de ambos os movimentos sdo praticamente 0S mesmos,
eventualmente se apresentando enquanto Nossa Praga Urgente ou Nautico Urgente em suas comunicagdes. A
diferenca de nome traduz apenas as motivagdes iniciais de defesa, relativas a dois bens especificos, a Praca
Portugal e o Nautico, mas de fato podem ser consideradas formagdes periddicas do mesmo movimento social.
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Acgdes Imediatas de Transito e Transportes), ndo respaldadas no planejamento urbano e de
transportes, cuja intervencdes fisicas visavam, dentre outros resultados, desobstruir “nds” de
congestionamento de transito, se destacando os binarios!"*,

Os problemas na escolha da solucdo técnica pelo cruzamento em substituicdo a
rotatdria ja se revelaram a época. A contagem de veiculos em horario de pico na Av. Dom Luis
estaria superdimensionada, exatamente pela interrup¢do temporaria do transito em outra via
arterial paralela, distante 700m ao sul, por obras de infraestrutura. Além disso, como se
evidenciou mais tarde, a extingdo do “nd” de transito causado pela rotatoria beneficiaria um
empreendimento residencial vertical de altissimo padrio, o Solar Praca Portugal'’>, em uma
das esquinas da praca, cuja constru¢do traria ainda maior impacto no congestionamento viario

imediato.'”®

Figura 63 — Maquete da reforma da Praga Portugal, eliminando a
rotatoria e os elementos de composi¢ao mais significativos a paisagem.
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Fonte: Prefeitura Municipal de Fo ivulag:ﬁo (2014). .

174 Se tratam de adequar duas vias paralelas ao trafego de sentido tinico, visando maior fluidez de transito. No
caso, as Avenidas Dom Luis e Santos Dumont, paralelas a uma distancia de 300m uma da outra, antes com dois
sentidos, foram ajustadas em 2017 para o sistema binario.

1750 Solar Praga Portugal é um dos primeiros empreendimentos imobilidrios beneficiados com uma profunda
flexibilizagdo da legislagdo urbanistica em 2015, por meio da regulamentagdo do instrumento outorga onerosa da
alterac@o de uso do solo. Isso permitiu que o Solar atingisse 34 pavimentos e uma altura de 112m, enquanto o
zoneamento, pelo plano diretor, regulamentava apenas 72m. Foi utilizado ainda um potencial construtivo
adicional de aproximadamente 34% acima do previsto em lei.

176 DIARIOS DE CAMPO (2013-2022). Em 2014, foi realizada apresentagdo do projeto de reforma da Praca
Portugal no auditério da Biblioteca da Universidade de Fortaleza, de onde retiro parte dos dados e dos
questionamentos a viabilidade técnica do projeto.



227

Como forma de garantir sua permanéncia, se encaminhou um pedido coletivo de
tombamento da praca a SECULTFOR, apoiado juridicamente pelo gabinete do vereador Joao
Alfredo (PSOL) e subsidiado por um parecer do entdo técnico do IPHAN-CE Ramiro Lopes
sobre o valor cultural da praga para a cidade. O pedido deveria passar antes pelo crivo da
CPHC, que deveria submeter seu parecer ao COMPHIC sobre a abertura ou nao de estudo
para tombamento da praga. Segundo relato colhido a um servidor da SECULTFOR, foi
inicialmente feito um parecer favoravel, tendo sido em seguida descartado e substituido, sob
imposi¢do do entdo secretario da pasta, Francisco Geraldo de Magela Lima Filho, por outro
contrario ao pleito.

As manobras politicas contra o tombamento se deixariam ainda revelar pela
substitui¢do irregular de um dos membros do conselho, representante da OAB-CE, na véspera
da reunido do COMPHIC em que se votaria o parecer ¢ a abertura do estudo de tombamento.
Os votos desfavoraveis do representante da ordem dos advogados e de todos os representantes
do setor publico — com exce¢do do IPHAN-CE — foi o suficiente para que se atingisse o
empate, resolvido pelo “voto de minerva” do secretario de cultura municipal contra a abertura
do estudo de tombamento. Descontentes com o resultado, os grupos organizados em torno da
defesa do bem, incluido o Nossa Praga, encaminharam ainda um pedido de tombamento a
SECULT-CE, em 2015. Submetido ao conselho que trata do patriménio (Conselho Estadual
de Preservacdo do Patrimoénio Cultural do Ceara - COEPA), foi igualmente derrotado pelo
voto da maioria dos membros, inclusive de universidades locais, como a UECE e a
UNIFOR'7.

O papel do MPCE foi entdo decisivo para que se constituisse um Termo de
Ajustamento de Conduta com a PMF, pelo qual se recomendou a apresentacdo de projeto
alternativo, preservando-se os elementos materiais mais significativos, inclusive a rotatdria.
Entre perdas e ganhos, o resultado da reforma, finalizada em 2017, foram: apesar de ter-se
diminuido o raio da rotatdria e retirado o antigo pavimento em paralelepipedos de granito, se
ampliaram os cantos triangulares da praga e a rotatdria ganhou dois acessos de pedestre por
semaforo.!”® Mas ainda insensivel aos significados socioculturais que permeiam a existéncia

do bem, a propria PMF enviou a Camara Municipal um projeto de lei de alteracdo do seu

177 DIARIOS DE CAMPO (2013-2022).

178 O Nautico/Nossa Praca Urgente move no momento uma Ac¢do Civil Publica contra o Municipio de Fortaleza,
por ndo ter cumprido o acordo, ndo terminando as obras do bindrio e, também, por ndo ter conseguido justificar
tecnicamente a reforma da praca, que o movimento considerou como mutilagdo ao bem.
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nome para Praca Ivens Dias Branco, que, apesar de aprovado, felizmente ndo vingou no
imaginario local.

A partir dessa experiéncia, a denominagao Nossa Praca Urgente foi preservada,
aludindo de forma muito feliz ao local publico onde se dao por exceléncia as manifestagdes
civis pela reinvindicacdo de direitos. Os membros do movimento Nautico/Nossa Praga
Urgente passaram, desde entdo, a comparecer com frequéncia as reunides do COMPHIC e
COEPA, constituindo uma importante sintese relacional entre a preservacao € os interesses
econOmicos ofuscados sob os arranjos institucionais.

Além da Praga Portugal, o Nautico/Nossa Praca Urgente vem ampliando a sua
abrangéncia espacial na defesa de mais alguns bens, reconhecendo a ampla gama de objetos a
serem tratados do ponto de vista da politica de preservagdo do patrimonio: o Maguary Sport
Club (Bairro de Fatima), a Faculdade de Direito (Centro), a Casa Azul (que pertenceu ao
Senador Carlos Jereissati, no Meireles, depois demolida), o Parque da Liberdade e o
Restaurante Albertu’s, na foz do Rio Ceard. Mais recentemente, o movimento ampliou suas
pautas de agdo para além do patrimonio cultural construido, se envolvendo também na defesa
das dunas da Sabiaguaba e do Parque do Coco, ao questionar judicialmente o licenciamento
irregular de um polo gastrondmico proximo a foz do Rio Cocd. O pioneirismo desse
movimento social remonta ndo apenas a abrangéncia espacial e tematica, mas também quanto
a deducao da necessidade de se apropriar dos mecanismos politicos, econdOmicos € normativos
que interseccionam a preservagdo, passando, assim, a interferir nos fluxos de decisdes de

forma cada vez mais qualificada contra o discurso autorizado contra o patrimdnio cultural.
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6 O PROTAGONISMO DO POTENCIAL CONSTRUTIVO NA POLITICA URBANA
DE FORTALEZA

A década de 2010 representou uma quantidade significativa de alteragdes aos
zoneamentos urbano e especial de Fortaleza, e seus pardmetros complementares: até janeiro
de 2020 foram 61, feitas por emenda ao PDPFOR. O aumento dos coeficientes de
aproveitamento (CAs) teve um amplo destaque, ja que, ao definir o potencial construtivo,
possuem uma importancia estratégica para o setor imobiliario: o potencial construtivo resulta,
afinal, da multiplicacdo do fator do coeficiente pela area do lote, definindo o volume
construido permitido aos empreendimentos ou exigido sobre cada lote. Sdo, junto aos demais
indicadores urbanisticos — fracdo do lote, classificacao de atividades permitidas por zona ¢ via,
recuos, altura maxima, taxa de ocupagdo do solo, do subsolo ¢ de permeabilidade —
instrumentos de racionalidade coercitiva, se tratando de “proibi¢des e determinagdes relativas
ao uso e a ocupagdo do solo e ao manejo ambiental, tais como tipicamente contidas em
zoneamentos...” (SOUZA, 2002, p. 218-219). Dessa forma, os CAs impdem uma limitacao
administrativa ao usufruto da propriedade, diferenciados em trés tipos, que definem o que ¢ a
subutilizagdo, o direito de construir € o “solo criado” possivel para cada lote urbano.

Em teoria, se apoiam em uma leitura técnica da disponibilidade corrente de redes
de infraestrutura, permitindo, portanto, a inferéncia cientifica da capacidade de adensamento
construtivo e populacional: “[...] a regra geral — que tem grande razoabilidade porquanto o
espaco urbano nao ¢ uniforme — ¢ que o CA varie conforme a localizacdo do lote: sdo fatores
locacionais que definem suas possibilidades legitimas, em especial a convergéncia das redes”
(CASTILHO, 2010, p. 190, grifo do autor). Os CAs atuam, ainda, de forma proporcional e
combinada a outros dispositivos, como recuos, taxas de ocupacdo e a fracdo do lote — este
ultimo regula estritamente o adensamento populacional, definindo o nimero méaximo de
unidades habitacionais de forma proporcional a area do lote. Somente assim, se garante a
legitimidade dos parametros zoneamento enquanto instrumento de controle dos impactos
ambientais gerados pelo adensamento.

O CA minimo tem a fungdo de caracterizar a subutilizagdo construtiva, ao
estabelecer qual seria o volume minimo edificado em relacdo a area do lote, garantindo a
funcdo social da propriedade. Portanto, sua racionalidade ¢ a obrigacdo de aproveitamento,
sendo seu objetivo especifico evitar os vazios urbanos (lotes resultantes de demoli¢des, por

exemplo) em dreas dotadas de infraestrutura. Para garantir o minimo de convergéncia da
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utilizagdo do solo as redes disponiveis, sua instrumentalidade coercitiva se torna operacional
apenas se o IPTU Progressivo for aplicado subsidiariamente.

O dominio da segmentagdo entre a politica urbana e outras politicas espaciais ¢,
ainda, uma condi¢do que compete contra a efetividade do CA minimo. Ao se nivelar a fungdo
social da propriedade unilateralmente pela infraestrutura, a implementacdo combinada de CA
minimo e IPTU Progressivo poderia induzir a destruicio de bens culturais nao
patrimonializados, se a exigéncia de aproveitamento do solo for superior ao dos imdveis em
questdo. Por outro lado, a aplicagao do IPTU Progressivo sobre um CA minimo baixo nao
chega a coibir a ampliacdo de intervalos de renda, pelo fato dos proprietarios poderem,
primeiro, aderir a outras “estratégias de desinvestimento”, que ndo a demoli¢do, até que as
melhores condigdes de efetivacdo da renda fundiaria se constituam; conforme Topalov
(1984): ou disponibilizando temporariamente seus imoveis nos “inframercados”, ou
simplesmente deixando-os desocupados. Segundo, porque podem ainda arrendar seus lotes
vazios em localizacdes estratégicas, por exemplo, ao mercado varejista, garantindo o
aproveitamento minimo do solo até que se decida sobre a extracao total da renda. Entretanto,
ao esclarecer seus limites instrumentais, nao se defende aqui a extingdo do CA minimo, mas
apenas que a sua instituicdo deva estar regulada por objetivos claros de maior integragao
politica.

Ja o CA bésico constitui, em regra, o proprio direito de construir, ao definir o
potencial construtivo gratuito (CASTILHO, 2010). Normalmente, se excluem do computo de
utilizagdo desse potencial as 4reas de passagem internas aos edificios, como elevadores,
escadas, pilotis, garagens, assim como quartos de zelador, de equipamentos de gas e elétricos
(CASTILHO, 2010)'”. A sua defini¢do se respalda diretamente na existéncia antecipada das
redes de infraestrutura a instituicdo do fator do coeficiente, prevenindo-se de impactos
negativos do adensamento construtivo e populacional decorrentes do exercicio do direito de
construir — ideia pautada pelo bem-estar coletivo como principio das politicas publicas. Por
mais que se fagam as melhores projecdes dos limites de adensamento, considerando expansao
das redes de transporte, agua, coleta de esgotos, elas também devem ser empiricamente
testadas. Nao ¢ possivel prever todos os possiveis impactos, sendo, portanto, o maior ou
menor adensamento uma variavel a ser avaliada continuamente. De certa forma, ao se definir

o coeficiente de aproveitamento basico, se supde que a capacidade prevista da infraestrutura

17 Em média, o volume final construido dos edificios ¢é resultante da soma do potencial construtivo utilizado,
associado as unidades autonomas (apartamentos, lojas etc.) e as demais areas comuns ou de acesso restrito do
empreendimento; a area final dessas se supde, em média, de 1/3 sobre o potencial utilizado.
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existente em absorver o adensamento se bastaria em si, abrindo espaco a ideia equivocada de
que o direito de construir ndo seja retroativo. Entretanto, a irreversibilidade tomada como
verdade atesta apenas o estratégico uso politico do positivismo atribuido aos dispositivos de
planejamento, em detrimento da historicidade e dinamica dos processos socioespaciais.

Ja o CA méximo ¢ um recurso utilizado pelas gestdes urbanas na aquisicdo de
receita, com base na captura parcial da renda fundiaria. Definem o potencial construtivo
adicional'™®(CASTILHO, 2010), concedido pelo municipio mediante contrapartida financeira
do produtor imobiliario. Como se permite a redistribuicdo geografica da receita auferida, a
OODC se apresenta antes como uma estratégia de justica social no espago urbano. Na
indicagdo dada pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2008), as receitas podem ser empenhadas,
por exemplo, em politicas setoriais, como a criagao de espacos publicos ¢ de lazer e areas
verdes, a regularizacdo fundidria, a habitacdo social e a protecdo ao patriménio cultural e
paisagistico.

Nessas condigdes, a OODC somente faria sentido nas localizagdes de solo mais
valorizado, uma vez que a contrapartida financeira € inevitavelmente incorporada ao preco
final do produto imobiliario. Considerando o dominio de monopdlios fundiarios, sua
utilizag@o espacial indiscriminada pode restringir ainda mais a oferta locacional de imoveis a
faixas de consumidores de menor poder aquisitivo (CASTILHO, 2010). Essa condicdo de
restri¢ao ocorre porque o produtor imobiliario apenas se dispde a pagar a OODC, um custo de
produgdo, se o preco realizavel da mercadoria-imdvel oferecer o necessario retorno em lucros
— que tem por base a maior extracdo de mais-valias, exatamente possivel pela utilizagdo
combinada do potencial construtivo gratuito e adicional. Mesmo assim, os coeficientes de
OODC devem continuar se baseando na capacidade de redes de infraestrutura, uma vez que a
receita auferida ndo deve ser, em tese, utilizada na compensa¢do de impactos resultantes da
concentragdo de edificios construidos com potencial adicional, mas, antes, migrar para fundos
publicos, cuja alocagdo espacial do recurso deve obedecer as regras do Estatuto da Cidade
anteriormente citadas.

Em sintese, existem duas situagdes hipotéticas a instituicdo de coeficientes de
outorga. A primeira, ¢ que, ao se identificar um excedente localizado de infraestrutura, se
estabelega o coeficiente de outorga com base nele, ao invés de aumentar o direito de construir.

A segunda ¢ que, ao ndo se identificar a existéncia do excedente, se reduza o direito de

180 O potencial construtivo pago é calculado sobre a diferenga entre o coeficiente basico e 0 maximo multiplicada
pela area do lote. A essa diferenga proponho utilizar o termo “coeficiente de outorga”, apenas para encaminhar a
discussdo a seguir, identificando-se mais claramente o que ¢ o potencial construtivo mercantilizado.
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construir para possibilitar a aplicagdo da OODC. De maneira a que haja maior controle social
sobre a sua defini¢do, o ideal é que se d€ nas fases de avaliacdo da politica urbana, como sdo
as revisoes periodicas de plano diretor.

Mesmo assim, seria ainda necessario considerar outras variaveis além da
infraestrutura, caso se deseje um menor adensamento por conta da ocorréncia de entorno de
bens tombados ou zoneamento especial de preservagdo, para que nem o direito de construir
nem a sua outorga onerosa gerem ambiguidade na regulagdo de aproveitamento do solo,
atuando contra as demais politicas espaciais. Dessa maneira, existe outro recurso na utilizagao
do direito de construir, a Transferéncia do Potencial Construtivo (TPC) — apresentada
anteriormente no estudo dos IEPs em Recife —, instrumento originado em Chicago como
forma de capturar parte da renda fundiaria para o financiamento da preservagdo de bens
imoéveis protegidos privados, tratando-se da migracao do potencial construtivo gratuito a outro
lote. Isso ndo se aplicaria, obviamente, a eventuais coeficientes de outorga, porque nio sao
considerados um direito (CASTILHO, 2010).

Entretanto, em Recife, a autorizagdo da TPC se sujeita a real impossibilidade de
realizagdo do direito de construir no lote cedente, total ou parcialmente. Portanto, a sua
aprovacgdo deve se basear na andlise discricionaria de conselhos e 6rgdos de cultura, de forma
a que o setor abrangido pelo entorno ou zoneamento especial ndo se torne uma ‘“area de
desinvestimento”, relegado a subutilizagdo, antepondo-se a condi¢do de mercadoria do solo as

necessidades materiais e simbdlicas de preserva¢do do bem.

6.1 A continua elevacao do direito de construir

Apesar das diversas consideragdes sobre a necessidade das projecdes de
adensamento se basearem em variaveis redes de infraestrutura, além de sua relagdo ao
conjunto de politicas espaciais, como a preservagado, esse nao foi o caso da politica urbana em
Fortaleza. Se o lastro necessario ao adensamento ¢ o excedente de infraestrutura, a definicao
dos coeficientes de aproveitamento do solo vem se pautando sobre uma fic¢do. Na verdade,
nem na elaboracdo do PDPFOR nem durante as alteragdes na Camara Municipal houve a
confrontacdo entre o adensamento possivel, com base na infraestrutura disponivel, e aquele
planejado, resultante dos coeficientes aprovados. “A fixacdo do(s) coeficientes nao pode ser
produto do arbitrio, da vontade, do improviso, o que levaria a invalidacao plena do indice;
quem cogita de CA cogita antes de planejamento, que nunca poderd ser ilogico ou insensato”

(CASTILHO, 2010, p. 214). Entao, se a relagdo coerente entre coeficientes aprovados e
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excedente de infraestrutura ¢ uma hipotese descartada, resta apenas a seguinte: que tenha sido
a relagdo entre os pregos de monopdlio do solo e a localizagdo urbana o fator protagonista a
embasar, de forma dissimulada, as diversas alteracoes.

De fato, 27 das alteracdes por emenda ao PDPFOR trataram dos coeficientes de
aproveitamento basico do zoneamento urbano, nunca aumentando-se o indicador em si, sendo
ampliando a extensdo espacial de zonas mais permissivas a produ¢do imobilidria sobre outras
mais restritivas. Apesar de, no geral, as emendas para aumento do direito de construir terem
produzido alteracdes espacialmente difusas, concentraram-se exatamente no vetor sudeste de
expansdo da producdo imobiliaria residencial de alto padrdo, especialmente nos bairros do
Cambeba e Luciano Cavalcante (prox. as Seis Bocas). No total, a area resultante da ampliagdo

do direito de construir foi de 1436 ha (4,6% do territério municipal).'®!(figura 64)

Figura 64 — Aumento do coeficiente de aproveitamento basico por
emendas ao zoneamento urbano apds aprovagdo do PDPFOR até jan.
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O maior destaque a ampliagdo geografica do direito de construir resultou,
entretanto, da reducdo instantanea da macrozona de prote¢ao ambiental — que em grande parte

se baseia nas faixas de protecdo aos corpos hidricos — por trés leis de iniciativa do Executivo

181 Referente a vigéncia do PDPFOR até o dia 31/1/2020.
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(FORTALEZA, 2012h, 2015a, 2017a). Como a base cartografica dessa macrozona remontava
ainda aos anos 1970, o principal argumento consistia em que as areas alagaveis seriam entao
ja menores, demandando faixas de protecdo igualmente proporcionais, a despeito da
existéncia de areas verdes preservadas.

As emendas de reducdo da Macrozona de Protecdo Ambiental passaram a ser mais
frequentes depois da grande modificagdo dada pela LPUOS/2017 (FORTALEZA, 2017b),
ap6s a qual foram ainda extintas ou reduzidas drasticamente varias Zonas de Preservagao
Ambiental, assim como de Zonas de Interesse Ambiental (ZIA) e Zonas de Recuperagao
Ambiental (ZRA): trechos dos Riachos Alagadico, Cajazeiras, Sitio Tunga, Lagoas do
Mondubim e Sapiranga, Agudes Coité e Dendé, Rios Coc6 e Maranguapinho e seus afluentes,
Sabiaguaba, dentre outros (FORTALEZA, 2018a, 2019a, 2019b, 2019¢). Antes identificadas
como areas destinadas a recuperagdo e preservagao ambiental, passaram simplesmente a fazer
parte da Macrozona de Ocupacdo Urbana. Espacialmente menos abrangentes, as demais
emendas continuaram a ser respaldadas em justificativas estrategicamente técnicas. Por
exemplo, o argumento para a extin¢do parcial de ZPAs e a integral de ZRAs do Agude Coité e
da Lagoa do Mondubim se pautou na necessidade de “regularizagdo” dos imoveis ja
existentes, identificando a inexisténcia de recursos hidricos nos terrenos. Apesar disso, nos
objetivos das ZRAs ndao ha impedimento de regularizagdo, seja fundiaria, edilicia ou
urbanistica, mas apenas a reorientacao das formas de uso e ocupacao do solo. A minuta de lei
trouxe ainda uma notavel ampliacdo da Subzona 1 da ZOM2 sobre o Cambeba, deixando-o
com coeficientes similares a bairros como a Aldeota, sem nenhuma justificativa textual direta
(FORTALEZA, 2019a).

Contudo, o aumento do direito de construir foi uma opg¢ao de efeitos mais restritos
do que a criagdo de mecanismos de aquisicdo de potencial construtivo adicional pelos
produtores imobilidrios. Nos anos 2010, o fortalecimento de uma agenda simpatica a reversao
da crise na produc¢do imobilidria se pautou na regulamentacdo de diversos instrumentos
orientados a captura da renda fundiaria, sob o aval do “conselho” mais importante em politica
urbana, a CPPD, cujo papel incontestavel tem sido atribuir um verniz de legitimidade a
descaracterizacdo dos principios e objetivos do PDPFOR pautada pelas alteragdes no
zoneamento urbano e especial. Nesse contexto, a propria LPUOS/2017 trouxe um inédito
zoneamento especial de mercado, ampliando os indices de aproveitamento maximo em
diversas localizagdes estratégicas para a producdo imobilidria. Nos subcapitulos seguir,
detalho, assim, as estratégias que vem se mostrando mais eficientes ao estimulo da produ¢do

imobiliaria de alto padrao em Fortaleza.
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6.2 O uso politico da CPPD

O aprofundamento da logica empresarialista na politica urbana teve como um de
seus principais ardis a intermediacao de seus fluxos decisorios pela Comissdao Permanente de
Avaliagdo do Plano Diretor de Fortaleza (CPPD), mantida até hoje em detrimento da criagao
do Conselho Municipal da Cidade nos mesmos moldes de participagdo social estabelecidos
para o ConCidades nacional. Instituida ainda na lei do Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano de 1992 (PDDUFor), se mantém até hoje como a principal arena politica de pactuagao

social das alteracdes na legislagdo urbana fortalezense:

“Art. 99 [...] § 1° - Cabera a CPPD, entre outros aspectos, avaliar, propor e apreciar
reformulagdes e complementagdes de legislagdo urbana, oriunda do Orgdo Central
de Planejamento, de iniciativa popular e de entidades, relativas a: Lei do PDDU-
FOR; Lei dos Planos Diretores Setoriais; Lei de Parcelamento, Uso ¢ ocupagdo do
Solo; - Cbédigo de Obras; Codigo de Posturas. § 2° - As decisdes da CPPD serdo
submetidas a decisdo final do Prefeito.” (FORTALEZA, 1992, grifo nosso)

Na gestao do Prefeito Antonio Cambraia (1993-1996), do entdio PMDB, a CPPD
foi regulamentada como “orgdo consultivo e de assessoramento do Chefe do Poder
Executivo” (FORTALEZA, 1995, 1997b), legalmente nao se constituindo como um conselho
de participagdo da estrutura administrativa da PMF. Dessa forma, para além de subsidiar
propostas da PMF de mudangas no zoneamento, 8 CPPD foi atribuida a tarefa que hoje ocupa
a maioria das pautas de suas reunides: emitir parecer, em carater prévio, sobre a aprovagao
dos assim chamados projetos especiais, que sao, na verdade, empreendimentos imobilidrios
publicos ou privados “que por sua natureza ou porte demandem andlise especifica quanto a
sua implantacdo no territério do Municipio” (FORTALEZA, 2006a). Segundo a LUOS/1996,

todo projeto de empreendimento imobiliario cujo porte!®?

atingisse o nivel de polo gerador de
trafego entrava automaticamente na classificacao de projeto especial; além disso, aqueles que,
pelo uso do solo ou porte inadequados as limitagcdes urbanisticas, segundo os indicadores
vigentes na zona ou via em que se localizariam, ndo fossem passiveis de autorizagdo imediata
pelo IPLAM:

“Art. 163. A critério do Instituto de Planejamento do Municipio - IPLAM!8 ¢
considerando a analise empreendida pela CNDU '3, a adequagio, os indicadores
urbanos e o parcelamento do solo definidos na Legislagdo em vigor poderdo ser
alterados, assim como o projeto poderd ter sua aprovagdo indeferida: I - nos

182 O porte diz respeito ao aproveitamento do solo na edificacdo, ou seja, a relacdo entre volume final construido
e area do lote.

183 Hoje, a critério da SEUMA.

184 Comissdo Normativa de Desenvolvimento Urbano, entdo componente do organograma do IPLAM, a qual
cabia avaliar, deferindo ou ndo, por meio de uma Andlise de Orientagdo Prévia (AOP), projetos de
empreendimentos imobilidrios, antes da emissao do alvard de construgdo pela secretaria executiva. A tarefa hoje
compete a Coordenadoria de Desenvolvimento Urbano (COURB), interna a SEUMA.
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corredores de trafego, onde fique demonstrada a interferéncia com o fluxo
determinante da fungfo da via; II - em zonas onde a atividade possa descaracteriza-
las ou trazer danos ao meio-ambiente; III - nas proximidades de cruzamentos de
importancia vidria, ou em pontos onde a atividade possa dificultar fungdes urbanas
existentes ou previstas para o local. IV - quando do acréscimo em edificagdes
existentes, cujas atividades possam vir comprometer a ocupacdo circunvizinha ou
ocasionar um fluxo de veiculos incompativel com a capacidade viaria da zona onde
a edificagdo esteja inserida; V - nas dreas de influéncia de monumentos, edificagées,

sitios ou parques tombados pelo patrimonio federal, estadual ou municipal.”
(FORTALEZA, 20064, grifo nosso, n.p.)

A classificagdo enquanto projeto especial tem, portanto, um amplo espectro. No
caso do patrimoénio cultural tombado, ela ¢ mais do que adequada, visto que as exigéncias da
legislacido moderna brasileira usualmente atuam em sentido contrdrio a preservacdo, ao
permitir a destruicdo e reconstru¢do inadvertida, através do zoneamento. Portanto, o projeto
especial, em uma acepg¢ao legitima, seria antes uma tentativa de contemplar casos imprevistos
pela legislagdo urbanistica, um aceno a possibilidade de adequar a norma as necessidades
materiais respaldadas pelo interesse coletivo, como ¢ o caso dos bens culturais. Um caso
ilustrativo votado na CPPD, em 2022, refere-se a alvara de “reforma”!®® da antiga Chacara de
Manoel Ricardo de Holanda Junior e construgdo anexa de centro de compras, na Av. Santos
Dumont, no limite entre Centro ¢ Aldeota (FORTALEZA, 2022a). Sendo um dos bens em
tombamento provisério pelo municipio, a classificacdo permitiu a aprovacao, ratificada pela
CPPD, de recuo de fundos condizente as novas propostas de utiliza¢do, permitindo o futuro

retso do antigo casardo (figuras 65 e 66).

Figura 65 — Localizagdo da Chacara de Manoel Ricardo de Holanda
Junior, no limite entre Centro e Aldeota.
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Fonte: Apreser;taqﬁo realizada pela Imobiliaria A;y LTDA na 137" Reunido da CPPD
(FORTALEZA, 2022a).

1850 termo cientificamente correto e definido por portaria do IPHAN seria restauro.
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Figura 66 — Perspectiva do projeto de restauro e retiso da Chacara de
Holanda Junior.

. . — .7 m
Fonte: Projeto de Nasser Hissa Arquitetos Associados, sob consultoria do Prof. Dr.
Romeu Duarte. Apresentagao realizada pela Imobilidria Ary LTDA na 137 Reunido
da CPPD (FORTALEZA, 2022a).

Pelo menos na duas primeiras décadas de exercicio da CPPD, os projetos
submetidos a sua andlise diziam respeito, na maioria, exatamente a validacdo de alvaras de
construcdo e licencas ambientais de equipamentos institucionais, conjuntos residenciais
populares, supermercados, hipermercados, agéncias bancérias, shopping-centers, pequenas
industrias com atividades potencialmente poluidoras fora das zonas industriais,
estabelecimentos comerciais inadequados as vias de implantacdo, além da analise de leis
complementares ao PPDU-FOR/1992 e a LUOS/1996. Implicando um carater
predominantemente técnico as discussdes, usualmente entravam em pauta projetos que
buscavam negociar menores recuos no lote ou menor numero de vagas de estacionamento,
sob diversas justificativas, nem sempre tdo legitimas, como a do caso relatado: ora se
pontuava a geragdo de empregos pelos empreendimentos privados, ora, o interesse do Estado
em localizagdes estratégicas a implantagio de equipamentos institucionais e sociais'®.

Dessa forma, ao julgar possivel o deferimento de determinado empreendimento
“fora do padrao”, o papel objetivo da CPPD era recomendar adequagdes construtivas e outras
medidas mitigadoras dos impactos previstos em relatorios técnicos, como condicdo de
aprovacdo pelas secretarias e demais agéncias do Executivo municipal. Eram relativamente
comuns nos anos 2000, por exemplo, sugestdes pelos membros de doacdo de areas ao

Municipio, especialmente para o sistema vidrio, por empreendimentos privados; em casos

18 Sintese realizada a partir de consulta feita as atas da CPPD, de 1996 a 2006, disponiveis em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-ambiente/535-reunioes-anteriores-a-lei-
complementar-n-062-2009-plano-diretor. Acesso em: 13 abr. 2023.
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excepcionais, moradias populares e qualificacdo urbanistica de areas envoltorias de corpos
hidricos enquanto contrapartida a aprovacao de projetos encaminhados pelo setor publico.
Frente a extrapolagdo das normas de zoneamento vigentes, o atendimento as
recomendacdes acabava tornando legitima as aprovagdes dos projetos especiais pela PMF,
mesmo que a CPPD atuasse consultivamente a gestdo. Entretanto, sendo a comissdo que pauta,
mais objetivamente, o desenvolvimento urbano, com alto grau interferéncia nas diversas
politicas espaciais, o controle do Executivo sobre a composicido da CPPD combinada a
ampliacdo do seu poder decisério em tempos recentes foram importantes indicadores do
aprofundamento da orientagdo politica da gestdo urbana a interesses na captura de renda
fundiaria. As normas que regem os fluxos decisorios para aprovacdo dos projetos especiais
desde a aprovacdo da nova lei de uso e ocupagdo do solo sugerem, por exemplo, a mudanga
de natureza da CPPD, que passou a cumprir fungdes eminentemente deliberativas, a despeito

do seu decreto de criacdo:

“Art. 14. As dimensdes minimas dos lotes, dimensdes minimas e maximas das
quadras e demais pardmetros para o parcelamento do solo obedecerdo ao disposto
nos Anexos 3.1 a 3.7 desta Lei. [...] § 2° As dimensdes ¢ demais pardmetros aos
quais se refere o caput deste artigo, poderdo ser alterados em projetos de
parcelamento destinados a implantagdo concomitante de projetos especiais,
constantes do Anexo 5, considerando a andlise procedida pelos o6rgdos técnicos
Municipais € o parecer autorizativo da Comissdo Permanente de Avaliagdo do
Plano Diretor (CPPD). [...] Art. 63. Cada atividade ¢é identificada pelo porte e
natureza em varias classes, de acordo com o constante do Anexo 5 desta Lei. [...] §
3° Mediante estudos especificos, referendados pela Comissdo Permanente de
Avalia¢do do Plano Diretor (CPPD), a Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio
Ambiente (SEUMA) podera reenquadrar as atividades relacionadas no Anexo 5.”
(FORTALEZA, 2017, p. 4., grifo nosso)

Embora essa maior delegacdo de poder pela LPUOS/2017 aparente garantir um
maior controle social sobre os fluxos decisorios da gestdo urbana, no decurso pratico de
existéncia da CPPD quaisquer divergéncias sobre a aprovacdo de requerimentos sempre
sucumbiram as decisdes finais da maioria de membros. Ha, quando muito, um ou dois votos
contrarios a mudangas de zoneamento ou cessdao de indicadores diferenciais de uso e
ocupagio do solo a projetos especiais'®’, revelando um alto grau de anuéncia pela comissdo, o
que apenas se explica pela rigidez histérica de sua composi¢do, socialmente assimétrica,
dando assento a representantes sem alinhamento ideoldgico a pautas reformistas: “em nenhum
momento, o idedrio da Reforma Urbana aparece como elemento presente nas atribuicdes e

competéncias da CPPD, no que se refere a democratizagdo do planejamento urbano, a

187 Cabe destacar que votos de indeferimento usualmente sio dados, no decurso de existéncia da CPPD, pela
UFC e AGB, e, em menor frequéncia, o IAB.
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regulacdo e fungdo social da propriedade e ao direito a cidade” (MACHADO, 2010, p. 236-
237).

Desde a origem, a CPPD mantém metade das vagas para o Executivo municipal
(“membros natos”) e as demais, a membros externos ao ultimo (“membros representantes’),
sendo destinadas a associagdes da sociedade civil, além de uma a Camara Municipal, o que ja
descaracteriza qualquer paridade. As trocas de assentos a “membros natos”, desde entdo,
responderam, por um lado, a mudangas de organograma da PMF, mas também sugerem o
continuo reequilibrio de forgas entre as secretarias municipais na definicdo dos rumos da
politica urbana. Apds regulamentada a CPPD, sua presidéncia esteve a cargo do antigo
IPLAM (Instituto de Planejamento do Municipio), tendo passado ainda a8 SMDT (Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Territorial), criada a partir da extingdo do primeiro, como
também a SEINF (Secretaria Municipal de Infraestrutura), j4 na gestdo da prefeita Luizianne
Lins (2005-2012). Apos a elei¢do de Roberto Claudio a Prefeitura, considerando sua maior
orientacdo politica a pautas de mercado, foram, portanto, contundentes, a retirada da
SECULTFOR da composi¢do da CPPD — na qual possuia vaga desde 1996 (FORTALEZA,
1996, 1997b, 2013b) —, assim como a centralizagao de praticamente todo o poder decisério
em politica urbana na SEUMA (Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente) e,
consequentemente, a presidéncia da comissao.

Pertinente a centralizagdo de poder como estratégia de maior controle decisério na
politica urbana pelo Executivo, a continuidade das mesmas associagdes civis nas vagas de
“membros representantes” desde 1997 ndo seria, portanto, contraditdria. Participam até hoje,
por exemplo, o IAB (Instituto de Arquitetos do Brasil) e a FBFF (Federagdo de Bairros e
Favelas de Fortaleza), a despeito da representatividade adquirida por outras entidades e
organizacdes de movimentos sociais em anos recentes, como o CAU (Conselho de
Arquitetura e Urbanismo) e a Frente de Luta por Moradia (FORTALEZA, 1996, 1997, 2013b,
2021b). Previsivelmente, a grande maioria de seus “membros representantes” pertence a
grupos que servem a defesa e organizacdo em pautas objetivas dos interesses dos diversos
capitais individuais, especificamente do setor imobiliario. Sendo a CPPD uma arena politica
assimétrica em participagdo social, as demandas articuladas pelos arranjos produtivos sobre os
institucionais acabam tendo maior possibilidade de interferéncia na politica urbana, ja que se
amparam na legitimidade que o “parecer autorizativo” de seus membros produz.

O protagonismo da argumentagdo técnica conduzida pela quase totalidade de
membros “especialistas” ofusca o proprio contetido politico da atuacdo da CPPD na defesa

dos interesses do setor imobiliario. Dessa forma, a op¢do do Executivo em manter tanto a
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CPPD ativa, quanto a mesma composicdo de “membros representantes”, ¢ alusiva a
resiliéncia, desde os anos 1990, da abordagem fop down no compartilhamento de poder
decisorio em politica urbana. Foi sempre negligenciada, portanto, a qualidade da participagao
social, inclusive durante a gestdo petista. Ndo sendo formalmente um conselho publico'®®, a
CPPD se arroga legitimidade no exercicio de suas fungdes exatamente pelas discussdes
estrategicamente técnicas, de contetdo inacessivel a “leigos”, projetando-se mais facilmente

como paladina do interesse coletivo.

6.3 A centralizacao do desenvolvimento urbano na SEUMA

Em que pese a criagdo de uma autarquia de planejamento urbano, o IPLANFOR
(Instituto de Planejamento de Fortaleza), a secretaria municipal que concentrou as fungdes de

implementa¢do do PDPFOR foi contraditoriamente a SEUMA. O IPLANFOR foi criado no

penultimo ano da gestdo Luizianne Lins, tendo com uma de suas fungdes objetivas:

“Art. 2°. [...] IV — Elaborar, coordenar, avaliar e propor a revisdo do Plano Diretor
Participativo de Fortaleza (PDPFOR), bem como as demais normas de direito
urbanistico, em especial os planos, programas e agdes relativos a politica de
ordenamento territorial e gestdo do solo urbano da cidade, de moradia, de
saneamento ambiental, de mobilidade e acessibilidade, transporte urbano,
regularizacdo fundiaria, defesa civil, em consonancia com o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano [CMDU], cuja finalidade é fornecer subsidios ao Poder
Executivo, a Camara Municipal de Fortaleza ¢ aos demais 6rgdos do Municipio de
Fortaleza.” (FORTALEZA, 20121)

Entretanto, na oportunidade de reorganiza¢do do organograma da PMF, apesar de
ter preservado as atribui¢cdes de coordenar a “elaboragdo, revisdo e atualizacdo de planos
estratégicos € planos diretores participativos (sic) de desenvolvimento de Fortaleza”
(FORTALEZA, 2014a, p. 16, grifo nosso), a lei de organizagdo administrativa prefeito
Roberto Claudio enviou a Camara um projeto de lei que esvaziava o IPLANFOR das

atribui¢des de implementar o contetido normativo do PDPFOR, repassadas entao a SEUMA:

“Art.41. A Secretaria Municipal do Urbanismo e Meio Ambiente tem como
finalidade definir as politicas publicas, o planejamento, o ordenamento e o controle
dos ambientes natural e construido no Municipio de Fortaleza, competindo-lhe: I -
elaborar, coordenar, executar e monitorar as politicas e diretrizes relativas ao
urbanismo e ao meio ambiente, bem como a sua implementagdo em articulagdo com
as demais Secretarias Municipais avaliando, periodicamente, os resultados obtidos;
II -elaborar, regulamentar e implementar os instrumentos da politica urbana de que
trata o art.4°, inciso III da Lei Federal n.10.257,de 10 de julho de 2001,que instituiu
o Estatuto da Cidade...” (FORTALEZA, 2014b, p. 13)

18 Nem nos decretos que tratam especificamente da composi¢do e atribui¢des da CPPD, nem naqueles de
reorganizacdo administrativa da PMF consta a comissdo como sendo um conselho municipal (FORTALEZA,
1995, 1996, 1997, 2001, 2014c¢, 2021b). Entretanto, nas comunicagdes da SEUMA, ela ¢ referida enquanto tal.
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A origem da SEUMA remonta a Secretaria Municipal de Meio Ambiente e
Servigos Urbanos (SEMAM), criada em 2001, que tinha por finalidade “a administracdo e a
formulacao de politicas e diretrizes gerais, o planejamento ¢ o monitoramento do meio
ambiente e do controle urbano do Municipio”, ao passo que “a administragdao e a formulagao
de politicas e diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano e habitagdo popular, o
planejamento e monitoramento da infraestrutura concernente ao sistema viario, as obras
publicas, ao transporte, ao transito” eram delegadas a SEINF (FORTALEZA, 2001, 2002).

A reorganizagao do organograma da PMF em 2014 concentrou, entretanto, as
atribuicdes da SEMAM acrescidas das competéncias relativas ao urbanismo provenientes da
SEPLA e relativas ao desenvolvimento urbano provenientes da SEINF. Enquanto as
competéncias de urbanismo e desenvolvimento urbano se referem a implementagdo do
conteudo do proprio PDPFOR, como a revisdo da lei de uso e ocupagdo do solo e as proprias
alteragdes ao zoneamento, as da SEMAM se referem especificamente as de licenciamento
ambiental. Ou seja, a secretaria que autoriza empreendimentos imobiliarios segundo o
zoneamento vigente ¢ mesma a qual se delegou o controle das alteragdes sobre o Ultimo, em
detrimento da existéncia do IPLANFOR.

Entretanto, essa aparente incoeréncia administrativa ¢ na verdade elucidativa da
sujeicdao do planejamento urbano a nova dinamica de gestdao, que se pauta pelo atendimento a
interesses imediatos de acumulacdo capitalista articulados através dos arranjos institucionais.
O empresariamento urbano como caracteristica ascendente se revela na escolha da matriz
estratégica de planejamento de perspectiva “mercadofila” (SOUZA, 2002), em franca
oposicao a perspectiva regulatoria do PDPFOR. A principal caracteristica do segundo ¢
exatamente a antecipagdo do marco regulatorio, com a pactuagdo a longo prazo dos
instrumentos de controle urbanistico, o que se vislumbra por exemplo no zoneamento ja
regulamentado do plano diretor e no contetido procedimental de suas disposi¢des finais e
transitorias. Como abordado anteriormente, a principal critica a esse modelo, de raiz
positivista, seria exatamente a crenga na capacidade instrumental de premeditar e controlar
situacdes ainda ndo discerniveis, limitacdo que deve ser superada, portanto, pela concepgao do
planejamento urbano enquanto uma atividade politica constante, passivel de frequentes
revisoes, abertas a participagao social, de seus instrumentos.

Entretanto, ¢ exatamente sob essa perspectiva de ‘“evolu¢do” que pauta a
superacdo da abordagem tecnocratica no planejamento urbano que se abre o precedente a
substituicdo paulatina da agenda progressista. Definida por uma “estratégia de prioridades”

sociais, com a introducdo do zoneamento especial no PDPFOR, seu esgotamento vem se
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dando sob o argumento de que Fortaleza precisa adequar seu marco regulatério urbanistico a
“nova realidade” — o que apenas tem pavimentado a dominancia do empresariamento urbano
na governanca local, salvaguardando a atuagdo do setor imobiliério.

Dessa forma, tendo nas maos o controle tanto das decisdes em desenvolvimento
urbano, quanto do licenciamento a empreendimentos imobilidrios, a SEUMA possui uma
grande capacidade institucional instalada e um extenso organograma, tendo suas atividades
distribuidas em coordenadorias especificas de ‘“execucdo programatica®’, a CPA
(Coordenadoria de Politicas Ambientais), COL (Coordenadoria de Licenciamento), LAB
(Laboratorio da Cidade) e a CONIV (Coordenadoria de Negocios e Inovagdes) e a COURB
(Coordenadoria de Desenvolvimento Urbano). O LAB seria o responsavel por “estudos,
pesquisas, projetos e propostas que promovam e contribuam para o desenvolvimento
sustentavel de Fortaleza” (FORTALEZA, 2020c, p. 28), o que, na pratica, seria pautado pelo
apoio substantivo nas agdes das demais coordenadorias, assim como pelo diagnéstico e
proposicao de projetos “inovadores” a serem alocados naquelas.

Dessa forma, o LAB ¢ a coordenadoria que assume uma fun¢ao mediadora interna
a secretaria e entre ela e a sociedade civil, também promovendo concursos, foruns, envio de
newsletters e outras acdes de comunicagdo e envolvimento social em projetos especificos sob
o rotulo de inovagao, se esgotando ai seu papel pratico no desenvolvimento urbano.

A CPA atua nas questOes setoriais relativas ao meio ambiente, como a lei da
politica municipal de meio ambiente, o plano de saneamento basico, plano de drenagem,
programa Aguas da Cidade, que prevé acdes de redugdo da poluicio de recursos hidricos,
plano de arborizagdo, plano de manejo de parques urbanos, além da gestdo da APA e Parque
da Sabiaguaba, programa de adocdo de areas verdes pela iniciativa privada, controle das
regras de supressdo vegetal em terrenos, dentre outros.

Ja a COL se destaca pela utilizagdo de um sistema de licenciamento ambiental
totalmente digital de empreendimentos imobilidrios e de parcelamento do solo, assim como a
ao funcionamento dos estabelecimentos comerciais, industriais ¢ de servicos. A emissao de
licengas, isencdes, autorizacdes e planos por meio digital foi pautada por um principio de
“confian¢a cidada”, a partir do que se presume que as informacdes prestadas pelo produtor
imobiliario responsavel sejam verdadeiras, tendo, portanto, como principal objetivo a redugdo
da demanda interna de servidores. Sintomatico do viés empresarialista, 0 municipio reduziu
vertiginosamente o tempo de licenciamento, desobrigando-se de realizar uma analise prévia

abrangente, j4 que o automatizou a diversos tipos de empreendimentos. O percentual de
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licencas emitidas online em 2019 chegou, dessa forma, a 90% do total (FORTALEZA,
2020¢)'%.

De acordo com Gois (2018), a Endeavor, organizagdo internacional de referéncia
em empreendedorismo, chegou a afirmar que:“ferramentas como essa fizeram a capital
cearense subir no ranking de cidades com o melhor ambiente regulatério. [...] aparece como a
segunda dentre 32 cidades brasileiras analisadas quanto ao tempo gasto para regularizagdo das
atividades comerciais de uma empresa” (GOIS, 2018, p. 84). Por isso, a rapidez do
licenciamento digital tem sido apresentada pela PMF como um fator de competitividade
urbana, ja que, ao substancialmente reduzir o tempo de circularidade do capital — principio
inequivoco a aceleragdo da acumulagdo —, funciona como estimulo a escolha da cidade para
novos investimentos imobiliarios privados.

Complementares ao licenciamento digital, o desenvolvimento de pelo menos
outros dois conjuntos de atividades foi necessario a modernizagdo procedimental com base no
empresarialismo. A CONIV ficou a frente, por exemplo, da formulagdo e revisdo de
“diretrizes técnicas, normatizacdes e regulamentacdo quanto a aplicabilidade da legislacao
vigente e os seus impactos nos negocios”, além de “atividades de assessoria/consultoria para
regularizagdo de negocios urbanos [...] € a capacitacdo do corpo gerencial e técnico dos
demais 6rgaos da Administragdo Publica Municipal e Entidades da Sociedade Civil”, quanto a
conformidade legal de interven¢des humanas nos ambientes construido e natural do municipio
(FORTALEZA, 2020c, p. 205).

O seguinte foi exatamente o extenso trabalho de atualizacdo do cadastro
multifinalitario de Fortaleza desenvolvido pela CEGEO (Célula de Georreferenciamento) da
COURB, no que se incluiu, por exemplo, a “qualificagdo das informagdes para os servigos do
Fortaleza Online, interoperabilidade, avanco do Sistema de Informacdo Territorial,
geotecnologias, divulgacdo informagdes cadastrais e Infraestrutura de Dados Espaciais
(FORTALEZA, 2020c, p. 57), que alimentou a base de dados necessaria a automatizagdo de
empreendimentos, inclusive visando a implementacdo de instrumentos de “captura das mais-
valias urbanas” pelo setor publico, como os dois tipos de outorga onerosa, OODC e OOAUS.
Dessa forma, a possibilidade de consulta prévia a plataforma da SEUMA sobre a
adequabilidade de empreendimentos tem sido um dos principais fatores de uma transparéncia

ativa'®, o que, ao unificar as informacgdes de zoneamento lato sensu, permitindo-lhes acesso

1% Tendo o0 nome de Fortaleza Online, passou em 2020 a geréncia da CONIV.
190 O governo federal considera como transparéncia ativa as informagdes de interesse publico “disponibilizadas
pelos orgdos e entidades, independentemente de solicitagdo, utilizando principalmente a internet”, o que, “além
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rapido e objetivo, fomenta maior credibilidade ao investidor, favorecendo um ‘“ambiente de
negocios urbanos”.!”!

Dessa forma, a COURB concentra as decisoes substantivas do desenvolvimento
urbano, tendo por principal responsabilidade a regulamentagao dos instrumentos do PDPFOR.
Com tarefas distribuidas em quatro geréncias — CENUR (Célula de Negocios Urbanos), a
CENOR (C¢lula de Normatizagdo) e a Célula de Diretrizes Urbanas, além da CEGEO —, a
coordenadoria teve como algumas das principais atribuigdes nas gestdoes municipais 2013-
2016 e 2017-2020: ampliar a receita municipal utilizando os instrumentos de politica urbana
do Estatuto da Cidade, com destaque a regulamentagdo da OOAUS; atualizar as Leis
Complementares do PDPFOR 2009, no que se incluiu o projeto de Lei de Parcelamento, Uso

e Ocupagio do Solo'*?

, sancionada em 2017; identificar areas para o desenvolvimento OUCs;
implementar as novas OUCs; elaborar produtos técnicos de suporte a revisao do PDPFOR, em
parceria com a COL e a CPA, “incluindo-se no escopo as recomendagoes [...] do Estatuto da
Cidade e em consonancia com as diretrizes dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel,
Plano Plurianual e Plano Fortaleza 2040” (FORTALEZA, 2020c, p. 45, grifo nosso).

Dessa forma, por meio da frequente produgdo de relatorios sobre o zoneamento, a
COURB subsidia também o continuo ajuste do marco regulatério a intermiténcia de
demandas pautadas pela governanca estratégica de orientagdo mercantil. O ajuste vem se
dando sob diversos parametros: reposicionamento de delimitagdo de zonas urbanas, como
relatado, criagdo de um zoneamento especial “de mercado”, aprovagdo de aumento localizado
de coeficientes de aproveitamento maximo sob demanda de empreendimentos imobilidrios,
além da regulamentacdo de instrumentos especificos de apoio aos “negdcios imobilidrios”,
como as leis da OOAUS, da TPC e do fundo municipal de desenvolvimento urbano. A seguir,

abordo a racionalidade das estratégias mais elucidativas do empresariamento e suas

implicacdes na produgdo do espago urbano.

de facilitar o acesso dos cidaddos sobre decisdes e iniciativas governamentais, evita o acimulo de pedidos de
acesso sobre temas semelhantes”. Fonte: BRASIL, LAI para cidadaos, [s.d.]. Transparéncia ativa. Disponivel
em: https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/assuntos/transparencia-ativa. Acesso em: 08 jun. 2023.

Y1 Utilizando SIG, a plataforma Fortaleza Online traz inclusive informagdes a respeito da localiza¢do de bens
tombados e seu entorno, algo que a propria SECULTFOR ndo fornece de forma sistematizada na sua pagina na
internet.

192 Com o apoio técnico € acompanhamento do LAB/SEUMA.
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6.4 A aceleracao da mercantilizacio do solo urbano

“O SOLO urbano ¢ um dos principais ATIVOS de uma cidade. O objetivo de
proporcionar negocios ¢ melhorar as atividades econdmicas na cidade (sic), por meio do
planejamento urbano (instrumentos e regulamentacdes)” (FORTALEZA, 2020d, p. 6, grifos
do autor). O carater mercantil do solo urbano abre em epigrafe o boletim da CENUR sobre
“negocios urbanos”, cujas atribuicdes especificas sdo desenvolver estudos de mercado
orientados sob a diretriz de “melhoria continua da legislagdo urbanistica”, com a
implementa¢do e monitoramento de instrumentos.

Dessa forma, a imagem promovida de cidade como negécio estiveram atreladas
diversas estratégias de abertura de novas fronteiras de acumulagdo urbana, tendo a formagao e
captura da renda fundiéria assumido o protagonismo definitivo. Esse processo adquiriu ainda
maior centralidade na gestdo urbana fortalezense tdo logo os primeiros sinais de recessdo do
setor imobiliario, em 2015, refletiram a crise de superacumulagdo brasileira. A iminente saida
de empresas nacionais da produ¢do imobiliaria local — uma estratégia de ajuste inerente a
situacdes de crise, baseada na “destrui¢do” parcial do capital fixo — sugeria a emergéncia em
promover estratégias de competitividade regional, justificando a precipitagdo sobre as normas
urbanisticas.!”> Exatamente no decurso da crise de meados de 2010, a PMF lancou mao de
estratégias simultaneas, com a rapida proposi¢ao de planos setoriais, grandes projetos
urbanos, assim como alteragdes mais profundas do marco regulatorio urbanistico, focadas na

dotacdo artificial de potencial construtivo.

“E na gestdo do atual Prefeito Roberto Claudio [...] que sdo feitos os maiores
investimentos na elaboragdo de marcos regulatorios voltados para a realizacdo de
PPPs (latu senso) e que sdo criadas facilidades para investimentos privados e

193 Retiram-se de Fortaleza, por exemplo, Cyrela, Rossi ¢ Tecnisa. Elie Horn, CEO da Cyrela desde 2014,
comenta a decisdo da empresa em retirar suas operagdes do Norte e Nordeste: “Mesmo no pais, a Cyrela
apanhou muito quando resolveu expandir. Sdo Paulo é S@o Paulo, o Rio de Janeiro ¢ o Rio de Janeiro, ¢ Belém é
Belém. Se o paulista vai para Belém pensando que € Sao Paulo estd morto. Tem de ter cultura e gestao local. Sao
Paulo costuma importar mao de obra, mas na crise de 2008 passou a exportar mao de obra para o Nordeste. Nao
era normal: entdo as obras estouraram e os custos aumentaram.” Fonte: ALMEIDA, M. Elie Horn, nos 60 anos
da Cyrela: 'Crise nos obrigou a repensar. Foi boia de salvacao'. Exame [online]. Mercado Imobiliario. [s.1.], 18
out. 2022. Disponivel em: https://exame.com/mercado-imobiliario/elie-horn-60-anos-cyrela-crises-nos-
obrigaram-pensar-depressa-brasil. Acesso em: 23 mai. 2023.

Por outro lado, a Moura Dubeux aproveita o “vacuo” deixado pelas concorrentes, ampliando suas operagdes no
Nordeste, apds abertura do capital: “A incorporadora Moura Dubeux esta preparando a entrada em mais duas
capitais nordestinas até¢ o fim do ano: Jodo Pessoa e Aracaju. Com isso, passara a cobrir as sete maiores capitais
da regido — entram ai também Recife, Fortaleza, Salvador, Macei6 e Natal- consolidando-se como a maior
empresa imobiliaria fora do Sudeste. A Moura Dubeux responde por cerca de 20% dos langamentos de imdveis
no Nordeste, que movimenta cerca de R$ 9 bilhdes em valor geral de vendas (VGV) por ano.” Fonte: MOURA
DUBEUX CRESCE no Nordeste em ‘vacuo’ deixado por concorrentes. Revista Construa [online]. Negocios.
[s..], 17 jun. 2022. Disponivel em: https://revistaconstrua.com.br/noticias/imoveis/moura-dubeux-cresce-no-
nordeste-em-vacuo-deixado-por-concorrentes. Acesso em: 23 mai. 2023.
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licenciamentos de projetos. [...] fica mais intensa e explicita a proximidade com
setores do mercado imobiliario, assim como a interferéncia destes no planejamento
urbano e na construcdo das leis.” (ROSA et. al., 2018, p. 94)

Pelo menos trés estratégias incluidas na agenda municipal no periodo se impdem
enquanto indicadores do empresariamento urbano na caracterizagdo da governanga em
Fortaleza: a regulamentacdo de leis complementares ao PDPFOR, que interferem no uso e
ocupacao do solo, o Programa Fortaleza Competitiva e o Projeto Fortaleza 2040. A primeira ¢
na verdade a que promoveu efeitos imediatos na producao do espago urbano, sintetizando-se
no agenciamento do potencial construtivo por meio de trés regulamentagdes: a Lei de
Transferéncia do Direito de Construir, a Lei de Outorga Onerosa da Alteracao de Uso do Solo
e da nova Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo. J& o Fortaleza Competitiva e o
Fortaleza 2040, apesar de ter seus efeitos ainda pouco mensuraveis, sao tentativas tanto de
ampliagdo geografica dos intervalos de renda fundidria, quanto de apelo ideoldgico ao
empresariamento urbano como referéncia de governanga, merecendo, portanto, uma
exposicdo sobre o seu papel complementar na desregulacdo regulamentada do potencial

construtivo.

6.4.1 O planejamento urbano sob a matriz estratégica

O plano Fortaleza 2040, anunciado ainda em 2014, foi alocado no IPLANFOR,
secretaria municipal que passou a ter como uma das principais atribuicdes exatamente
elaborar planos estratégicos. Dessa forma, o plano realgava o deslocamento a matriz de
planejamento urbano estratégico (SOUZA, 2002), tendo por foco a identificagdo, sobre larga
abrangéncia espacial, de 4areas preferenciais a novos planos e projetos urbanisticos-
arquitetonicos. Nao possui, portanto, um contetido programatico de instrumentos de politica
urbana, se contrapondo, dessa forma, a racionalidade regulatéria do PDPFOR, no qual se
criou um referencial instrumental normativo de desenvolvimento urbano abrangente social e
espacialmente.

A metodologia de participagdo social, por exemplo, apesar de manter os encontros
territoriais e tematicos, foi definida de forma apartada de potenciais representantes externos a
PMF. Gois (2018) identifica, na elaboracdo do Fortaleza 2040, a inexisténcia de um nucleo
gestor compartilhado com a sociedade civil como um dos principais fatores da baixa
qualidade de participacdo. Tendo sido os recortes territoriais e o calendario de reunides

definidos previamente pelo IPLANFOR e a consultoria contratada, a pactuagdo mais

pertinente a forma de organizacdo e tempo disponivel de eventuais representantes teria sido
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inviabilizada. Além disso, a publiciza¢do de encontros territoriais para a leitura comunitaria e
o recebimento de propostas foi fragmentada em diversas acdes a critério das secretarias, nao
tendo a participagdo de moradores atingido sequer a média de 0,1% da populacdo. Diversos
bairros nem mesmo apresentaram representantes, como aqueles do Grande Bom Jardim
(GOIS, 2018). Entretanto, uma hipotese mais contundente para a baixa participacdo de
representantes territoriais seria exatamente pelos diversos movimentos sociais, especialmente
os de moradia, ndo considerarem que o Fortaleza 2040 implicaria a substituicdo do PDPFOR,
leitura que, em termos legais, nao ¢ falsa.

Por outro lado, servidores realcavam nos encontros a importancia do Fortaleza
2040 na defini¢ao dos problemas e solugdes preferenciais na politica urbana para as décadas
seguintes, 0 que, na pratica, coincide frontalmente com a abordagem de planos diretores.
Além disso: “no discurso empregado nessas reunides [de leitura comunitaria], sobretudo na
fala do prefeito, era enfatizado que o Fortaleza 2040 constituia um plano de Estado, portanto,

NA

ndo ligado a uma gestao” (GOIS, 2018, p. 110). Subliminar a essa segmentacdo verbalizada
entre o Fortaleza 2040 e a orientacdo politica da gestdo, a pretensa despolitizagdo do processo
de elaboragdo forja uma ideia de que todos os interesses estariam equilibradamente
representados, na tentativa de pavimentar uma maior aderéncia social. Insistindo nesse
pragmatismo socialmente abrangente do Fortaleza 2040 para o planejamento urbano local, o
secretario da pasta, Eudoro Santana, afirmava publicamente que o novo plano seria a base
referencial da futura revisdo do PDPFOR, cujo prazo de entrega da minuta de lei estava
previsto para 2019. Toda essa estrutura discursiva contribuia claramente para criar uma maior
distancia ao proprio conteudo reformista do PDPFOR, cuja capacidade instrumental passaria a
sofrer cada vez maior nulidade, mesmo que o Fortaleza 2040 nao tenha se langado sobre os
instrumentos normativos de politica urbana, como o zoneamento.

Dessa forma, a tentativa de conciliar um novo “projeto” de cidade se revela ja na
substancia propositiva do Fortaleza 2040, um portfolio de 32 planos setoriais idealizados para
a cidade, reiterando um enfoque estratégico de perspectiva “mercadofila” (SOUZA, 2002).
Se, por um lado, o Fortaleza 2040 ampara suas proposi¢des sobre lacunas contraditoriamente
deixadas pelo proprio PDPFOR, como diretrizes de transportes'®*, por outro, reprisa um

repertdrio urbanistico de meados do Século XX, propondo a ressurreicdo de corredores de

194 Essa questdo especifica aos transportes foi desenvolvida no artigo LOUREIRO, C. F. G. et al. Analise dos
planos diretores de Fortaleza sob o paradigma do planejamento da acessibilidade e mobilidade da Urbe
Sustentavel. Urbe. Revista Brasileira de Gestao Urbana, 12, ¢20190271.

Disponivel em: https://doi.org/10.1590/2175-3369.012.e20190271. Acesso em: 31 mai. 2023.
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urbanizag¢do articulados pelo transporte, com a promocao de centralidades lineares e unidades

de vizinhanga.

“O Plano propde que, nos corredores de urbaniza¢do orientados pelo transporte
publico, desenvolvam-se unidades de vizinhanga como areas residenciais dotadas de
autonomia quanto ao acesso de bens e servigcos dentro ou proximas de seus limites,
suprindo as necessidades diarias de seus moradores. [...] os residentes dessas
comunidades terdo acesso facilitado a um amplo leque de atividades com reduzida
dependéncia do transporte motorizado. Terdo, também, acesso confortdvel as
facilidades publicas e a um bom sistema de transporte, conectando-os as demais
comunidades, especialmente, aquelas situadas nas proximidades da rota central”
(FORTALEZA, 2016a, p. 17)

Nao se vislumbra a quais problemas e por quais instrumentos normativos se
implementariam, por exemplo, as “unidades de vizinhanga”, conferindo as propostas um total
descolamento da agenda orientada pelos principios, objetivos e instrumentos do PDPFOR — o
que ndo deve ser tomado como algo meramente incidental, mas caracterizador do
enviesamento politico do Fortaleza 2040. Os planos setoriais ndo sdo, no carater estrito do
termo, planos, exatamente por ndo lancarem mao de instrumentos para a sua efetivacao,
refletindo apenas as etapas de inclusdo na agenda e elaborag¢do das politicas publicas,
sugerindo, portanto, a necessidade de contratacdo de consultorias externas para as futuras
etapas de formulagdo (normas juridicas) e implementagdo (preparagdo da execucdo)
(SARAVIA, 2006).!%

No que tange a politica de preservacao, as ZEPH e o entorno regulamentado dos
bens imoveis ndo se apresentam como critérios objetivos, por exemplo, na proposta de
extensa renovagdo urbana para o Centro. Na propria versdo preliminar do Plano Mestre
Urbanistico, de Mobilidade e Meio Ambiente (PMU), o diagndstico sobre o entorno dispds de
areas envoltdrias circulares, uma abstracao sem correspondéncia as poligonais previstas nas
instrucoes de tombamento (figura 67). O mesmo plano traz a proposta de reedificar
quarteirdes inteiros, ao estilo “tabula rasa” do Movimento Moderno, tanto onde estdo imoveis
em processo de tombamento pela SECULTFOR !°°, quanto em 4reas sob ZEPH, onde
demolicdes sdo em principio proibidas pelo PDPFOR; além disso, ignora a existéncia de

imoveis de interesse de preservagdo ainda sequer inventariados.!®” Omitindo a justificativa, o

195 J4 identificando, em Fortaleza, a acentuagdo da racionalidade estratégica de viés empresarialista na politica
urbana local durante as obras de transporte para a Copa 2014, Pequeno (2014, p.42) enfatiza que no PDPFor
“...as questdes de mobilidade urbana vinculadas ao ordenamento territorial ndo se constituiram em pontos
centrais, questdo transferidas para planos setoriais complementares. Com isso, mais uma vez, promove-se o
nefasto circulo vicioso dos planos geradores de planos e projetos, em que, ao invés de resolver problemas,
servem para abrir portas para novas consultorias ou para adiar a busca por solugdes em funcdo da incapacidade
técnica dos responsaveis.”

196 S30 diversos, como a Casa de Frei Tito de Alencar, que, junto a sua 4rea envoltoria, desaparece sob o volume
das novas tipologias edificadas propostas.

197 A respeito, a propria Seculfor realizou licitagdo para compor um inventario de bens culturais iméveis do



249

PMU ainda apresenta a reedificagdo de bairros populares inteiros, como o Arraial Moura
Brasil e o Pogo da Draga, regulamentados como ZEIS, e reedita projetos polémicos que se
julgavam esquecidos, como o aterramento da orla norte do Centro € o Museu Niemeyer, da

ultima gestao do prefeito Juracy Magalhaes (2001-2004) (figuras 68 e 69).

Figura 67 — Proposta de reurbanizagao do Centro, segundo o PMU.
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Notar as areas de entorno circulares, desenhadas sem nenhuma relagdo com a norma
das instrugdes de tombamento. Fonte: Fortaleza (2016b).

A segmentagdo entre varias das propostas do Fortaleza 2040 e os fluxos decisorios
da SECULTFOR exigem, sem surpresa, um exercicio técnico apurado para a sua identificacao.
Tratando o Centro como uma imensa reserva fundidria, pela proposta massiva de renovacao,
as ilustragdes do Fortaleza 2040 funcionam mais facilmente ao propodsito de fomentar
consenso na abertura de fronteiras de acumulacao, ja que podem passar despercebidos os reais
efeitos sobre o espaco existente. E por isso que a propria existéncia do Fortaleza 2040 se
impde como um deslocamento ideoldgico da matriz de planejamento local, ao promover a
substituicdo simbdlica do plano diretor vigente — de racionalidade regulatéria — como
documento de referéncia da politica urbana e demais politicas espaciais. Nessa esteira de

supressao do protagonismo do PDPFOR, houve pelo menos uma tentativa de combinar a

formula¢do de normas urbanisticas a implementagdo de partes do PMU, pelo Fortaleza

Competitiva.

Centro, em 2020. O trabalho foi finalizado em 2022, com 33 bens em levantamento cadastral, dos quais dois ja
estavam em tombamento provisorio, além da indicacdo de mais 37 como agenda de trabalho futura.



Figura 68 — Planta urbana do PMU apresentando proposta de

renovacao imobiliaria da orla do Centro de Fortaleza.
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Figura 69 — Maquete de projetos urbanistico-arquitetonicos para o
front maritimo do Centro no Fortaleza 2040.
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Os circulos em vermelho indicam os bens tombados, e, em ocre, novos projetos
sugeridos. Editado pelo autor sobre imagem do PMU. Fonte: Fortaleza (2016b).
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6.4.2 Os novos instrumentos de regulagdo do potencial construtivo

Em 2015, a regulamentacao de dois instrumentos, previstos no PDPFOR sob a
referéncia do Estatuto da Cidade, atuou como base procedimental a futuras alteragdes de
zoneamento: a Lei da Transferéncia do Direito de Construir!*(FORTALEZA, 2015b) e a Lei
de Outorga Onerosa de Alteracio de Uso do Solo (FORTALEZA, 2015¢c, 2015d), cuja
implementa¢do depende da constante atualizacdo do cadastro de potencial construtivo dos
lotes urbanos empreendida pela CEGEO. A primeira trata das possibilidades de transferéncia
do potencial construtivo, tanto interlocativa, quanto intersubjetiva, como também a cessao de
potencial flutuante (CASTILHO, 2010) pela emissdo de CEPAC, enquanto a segunda
regulamenta a contrapartida financeira em troca de indicadores urbanistico mais permissivos a

producao imobiliaria.

6.4.2.1 Transferéncia do potencial construtivo

Sobre a TPC, o PDPFOR j4 havia definido que proprietarios de lotes em ZEPH e
ZEIS3 tem direito transferir o potencial, enquanto aqueles em Zona Especial Ambiental

1% mediante interesse do

(ZEA)'® e em trés zonas da Macrozona de Protegio Ambienta
Municipio. Além disso, a aplicagdo da TPC deve sempre atender, na localizagdo do lote
cedente, a implantacdo de equipamentos urbanos e comunitérios, a preservagao de imével de
interesse cultural, a modificacdes no sistema vidrio, ou servir a regularizagdo fundiaria ou
urbanizagdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e habitacdo de interesse social.
Os lotes receptores devem se localizar, por sua vez, apenas em zonas urbanas onde houver
coeficiente de outorga, ou seja, a existéncia de uma diferenca entre aproveitamento basico e
maximo regulando o limite do potencial a ser transferido (FORTALEZA, 2009).

Na regulamentagdo dada pela Lei da Transferéncia do Direito de Construir, ndo se

permite a extracdo completa do potencial construtivo do lote cedente, que obedece a formula:

198 Apenas por efeitos praticos, continuard a ser referida como TPC (Transferéncia do Potencial Construtivo).

199 A ZEA se refere basicamente a dreas de mata nativa preservadas, inclusive sobrepondo APAs e ARIEs
estaduais; ndo compde, tampouco, a Macrozona de Prote¢do Ambiental, o que € sintoma da anomalia de
entendimento que a segunda serve prioritariamente a preservacdo das faixas de solo ao longo dos recursos
hidricos.

200 ZRA, ZIA Cocé e ZIA Sabiaguaba. A cessdo de potencial provenientes de ZEA, ZRA e ZIA, segundo o
PDPPFor, somente deve ser permitida mediando o interesse do Municipio em implementar parques urbanos ou
unidades de conservagdo incorporando o lote cedente.
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Potencial Construtivo Transferivel = (Potencial Construtivo do Lote Cedente x Valor Venal®"!

do Lote Cedente) + Valor Venal do Lote Receptor

Por um lado, indexar a formula ao valor venal possibilita que os lotes cedentes
nao se engessem definitivamente como areas de desinvestimento. Por outro, por mais que o
potencial construtivo decorra da regra geral brasileira, sendo resultado da multiplicagdo do
CA basico da zona urbana em se se insere pela area do lote cedente, se considera que o valor
minimo do coeficiente no calculo sera sempre 1: por exemplo, lotes em ZRA, cujo coeficiente
de aproveitamento basico ¢ 0,6, recebem artificialmente um adicional de 0,4 no indicador para
o calculo do potencial a transferir. Dessa forma, se dissimula uma indenizagdo aos
proprietarios que tiveram o direito de construir eventualmente reduzido pela regulamentagado
da Macrozona de Prote¢do Ambiental no PDPFOR.

J4 a emissdo de CEPAC se da, segundo a mesma lei, quando ndo houver interesse
do proprietario em utilizar de forma imediata o potencial construtivo extraido, ou quando for
exigida a doagdo parcial ou integral do imovel para fins de utilidade publica ou interesse
social. Desde a regulamentacdo da TPC até marco de 202122, o municipio emitiu 13 CEPACs,
sempre baseados em necessidade de desapropriacao de lotes, dos quais sete serviram a
regularizacdo fundidria®®, dois ao aumento da poligonal do Parque do Coc6?** e quatro ao
prolongamento, modificagio ou ampliacdo viaria?®> (FORTALEZA, 2013c, 2014c, 2014d,
2016¢, 2018b, 2018c, 2020e, 20201, 2020g, 2021c¢).

Quanto ao destino geografico do potencial construtivo lastreado nos CEPACs, se a
logica operacional houvesse sido baseada nos principios e objetivos do PDPFOR, deveriam
ser as Zonas de Ocupacio Preferencial (ZOP) as 4reas receptoras?’®. Entretanto, em virtude

tanto da falta de regulamentacdo, na legislagdo urbanistica, da zona urbana receptora, quanto

201 O valor venal se baseia no cadastro de IPTUs da SEFIN (Secretaria Municipal de Finangas de Fortaleza).

202 Confrontar com a tabela de controle das emissdes de CEPACs em Fortaleza, disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-ambiente/negocios-

urbanos/19.12.2022 ACOMPANHAMENTO DE CEPACs CANAL.pdf. Acesso em: 11 jun. 2023.

203 Localizagdo: Av. Francisco S4, na Barra do Ceara (Zona de Requalificagdo Urbanistica - ZRU1); terras do
Sitio Vila Velha e Arpoadores, na Barra do Ceara (ZRU1); trecho da ZEIS Bom Jardim (ZRU2); Comunidade
Unidos Venceremos, na al¢a do viaduto da Av. Mr. Hull e Cel. Matos Dourado (ZRU1); trecho da ZEIS Poco da
Draga (ZO3 e ZPA); trecho da ZEIS Vicente Pinzon, no entorno do Farol Novo (ZIA Praia do Futuro).

204 Localizagdo: quarteirio do loteamento Jardim Fortaleza, que estd dentro da ARIE das Dunas do Coco,
regulamentada pelo municipio em 2009.

205 Localizagdo: alargamento da Av. Eng. Santana Jr. sobre o terreno antes ocupado pela Finopan, para inclusio
de al¢a dos viadutos na confluéncia com a Av. Antdnio Sales, no Coc0; alargamento da Rua Prisco Bezerra, entre
R. Amélia Benebien e Av. Alberto S4, no Papicu; drenagem pluvial da Av. Miguel Aragdo, na Esplanada Novo
Mondubim; prolongamento da Rua Mirtil Meyer até a estacdo de metrd do Mondubim; intervengdo em rua Sem
Denominag¢ao Oficial nas Pedras.

206 E oportuno lembrar que, na ocasiio de regulamentagdo dos IEPs, em Recife se orientou a utilizagio do
potencial flutuante nas Zona de Urbanizagdo Preferencial 1 ¢ Areas Temporarias de Reurbanizagdo, com
previsdo de adensamento pela LUOS local.



253

da propria natureza dos CEPACs, forma de capital negocidvel no mercado, as emissdes tém
servido antes a migragdo do potencial construtivo para as localizagdes de maior preco de
monopodlio. Dos seis lotes receptores de potencial construtivo até entdo averbados ou em
averbagdo, um esta no Bairro de Fatima, em ZOP2, e os demais, no Meireles, em ZOC (figura
70).

[lustrativos da aquisi¢do de potencial construtivo por CEPAC foram os casos de
dois empreendimentos, o Tango Plaza Fatima, no bairro de Fatima, e o Mirare Collection, no
Meireles, ambos com obras ja iniciadas pela Construtora Mota Machado. Ambos sao
empreendimentos residenciais de alto padrio: o primeiro terd unidades de 141m?e 166m?,
com trés a quatro suites, além de trés vagas de garagem?’’; o segundo, unidades de 242,47m2,

quatro suites e quatro vagas de garagem208

. O potencial flutuante incorporado aos edificios foi,
respectivamente, 1920,94m? e 12169,78m?, tendo sido seu total extraido de lote no Antdnio
Bezerra (Zona de Requalificagdo Urbanistica 1; CA basico = 2), de propriedade da Romcy
Administragdo de Imoveis LTDA. A TPC em tela se baseia em programa de regularizagao
fundiéria viabilizado por desapropriagdo, em beneficio da Comunidade Unidos Venceremos,
que ocupa o lote (FORTALEZA, 2021c).

Enquanto o bairro de Fatima, localizado na ZOP2, possui desde 2009 coeficiente
de outorga previsto no PDPFOR, esse ndio era o caso do Meireles?”, bairro onde est4 o lote do
Mirare Collection. Localizado em ZOC, a incorporagdo de potencial construtivo flutuante e
adicional somente foi possivel pelo aumento tanto do coeficiente de aproveitamento méaximo,
quanto da altura maxima, resultante de rezonamento proposto pela LPUOS/2017, as ZEDUS
(Zonas Especiais de Dinamiza¢do Urbanistica e Socioecondmica). Além da alteragdo
estratégica no zoneamento, que detalho mais a frente, outra contradi¢do se refere ao transito
geografico do potencial construtivo. Enquanto o lote cedente se encontra em um bairro
periférico, Antonio Bezerra, com os precos relativos mais baixos em venda de imoveis
residenciais®!®, os lotes receptores estdo nos bairros mais valorizados, conferindo a TPC a

milagrosa multiplica¢do da renda fundiaria (FORTALEZA, 2018c).

27 Dados da ficha técnica do empreendimento Tango Plaza Fatima, na Rua Dr. Costa Araljo 935/941.
Disponivel em: https://motamachado.com.br/imoveis/tango. Acesso em: 13 jun. 2023.

208 Dados da ficha técnica do empreendimento Mirare Collection, na Rua Visc. De Mau4, 561. Disponivel em:
https://motamachado.com.br/imoveis/mirarecollection. Acesso em: 13 jun. 2023.

209 Ressalte-se que a utilizagdo do potencial flutuante em lotes na ZOC somente se tornou possivel pela dotagdo
artificial de 1,5 em coeficiente de outorga através da regulamentagdo dada na LPUOS/2017, a ZEDUS Aldeota,
tipo de zoneamento especial de mercado que apresento a frente.

210 Segundo dados da tabela FIPE-ZAP/2020.
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A propria Lei de Transferéncia do Direito de Construir também previu a aplicacdo

do instrumento na cessdo de potencial proveniente de imdveis de “valor historico”?!!

, pela

formula:

Potencial Construtivo = Area de Preservacdo do Patriménio Historico (APPH) x CA bdsico —
Area Construida

Nao sendo APPH um termo existente no PDPFOR, tampouco na Lei de
Preservacao do Patrimonio Historico-Cultural e Natural de Fortaleza, ndo se sabe exatamente
a que se refere. Se APPH for aquela efetivamente sob tombamento, como realmente o termo
sugere, isso em diversos bens a igualaria a propria area construida no lote. Em um caso
hipotético, no qual o CA basico fosse 1, ndo restaria, dessa forma, nenhum potencial
construtivo a ser transferido, inviabilizando a TPC. Em uma suposi¢do espacialmente
abrangente, embora ndo pareca verdadeira, se a APPH for qualquer forma de zoneamento
envoltério ao bem — ZEPH ou entorno —, o proprietario estaria sendo indevidamente premiado
com potencial construtivo flutuante. Apenas se APPH se referir ao lote restara algo a ser
legitimamente transferido, tornando a férmula minimamente eficaz — mas, entdo, por que a
regulamentacdo nao lhe fez referéncia direta?

A lei ainda vincula, aproximando-se do modelo de Recife, o uso da TPC a
aprovacao da SECULTFOR por laudo técnico que ateste o bom estado de conservacao do bem
imével (FORTALEZA, 2015b). Como a propria SECULTFOR ndo guarda nenhum registro de
requerimento o uso do instrumento para bens tombados e aparentemente toda a aplicacdo vem

se dando com base na emissio de CEPACs?!?

, a TPC tem servido praticamente a objetivos
diferentes daqueles que justificaram sua origem historica, que era antes capturar parcialmente

a renda fundiaria para a sustentabilidade da politica de preservacao.
6.4.2.2 A ressignificagdo do objeto de outorga onerosa
A participagdo da TPC nessa “politica urbana de potencial construtivo” ¢,

entretanto, comparativamente bem menor a da outorga onerosa, seja a OODC ou a OOAUS. A

primeira — que se regula pelo coeficiente de aproveitamento méaximo definido em lei — ja

211 Sem especificar do que se trata: tombados, classificados em inventario, a critério discricionario das agéncias
publicas de protegdo...?

212 Nao foram encontrados dados sobre o uso da TPC sem a emissdo de CEPAC. A propria ferramenta digital de
requerimento da TPC sugere que ela é sempre lastreada por um CEPAC, independente de sua aplicacdo em lote
receptor ser imediata ou nao. Para tanto, confrontar:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-ambiente/228-transferencia-do-direito-
de-construir. Acesso em: 11 jun. 2023.
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havia sido regulamentada pelo PDPFOR, podendo ser requerida nas areas em que o
zoneamento urbano a época reservou coeficiente de outorga: Zonas de Orla 4 ¢ 7 (orlas do
Meireles, Mucuripe e Praia do Futuro), na ZOP2 (Fatima, Joaquim Tavora, Papicu, Cidade
2000, e parte do José Bonifacio, Dionisio Torres ¢ Coco), na ZOM1 (Guararapes, Agua Fria e
Luciano Cavalcante) e na ZOM2 (Messejana, Conjunto Palmeiras, Cajazeiras, Parque Iracema,
Cidade dos Funcionarios, Agua Fria, Cambeba e Seis Bocas, dentre outros) (figura 70). A
féormula da contrapartida financeira ¢:

(Coeficiente de Outorga Requerido + Coeficiente de Aproveitamento Basico) x Valor Venal do

Lote x Fator de Planejamento

Enquanto a utilizagdo requerida do coeficiente de outorga se limita pelo CA
maximo da zona urbana, o fator de planejamento implica uma proporcionalidade na
contrapartida financeira segundo a zona de localizacdo do lote. Dessa forma, enquanto aos
empreendimentos nas ZOM se aplicaria o fator 0,75, aqueles em ZOP2 se utiliza 0,5
(FORTALEZA, 2009). A ultima zona, portanto, possui um maior estimulo relativo a produgao
imobiliaria no uso do instrumento, ndo apenas pelo fator utilizado, mas pelos proprios
objetivos elencados no PDPFOR, sendo a segunda zona de ocupag¢do preferencial, e as demais,
de ocupac¢do moderada. Entretanto, as ZOM receberam um aporte médio de verticalizagio?!?
de quase 20% do total de 2009 a 2015, enquanto a ZOP2, pouco mais de 10% - o que ¢
elucidativo da preferéncia dada, pela produgdo imobilidria residencial de alto padrdo, as
localizagdes onde a tendéncia do pre¢co do solo seja maior, mesmo que o coeficiente
outorgado seja mais caro.

Uma mudanga significativa nas oportunidades de compra de potencial construtivo
foi dada, entretanto, pela regulamentacao da OOAUS, em 2015. A interpretacdo dada na lei €
de que a alterag@o de uso se dé tanto sobre a natureza da atividade a ser implantada, quanto os
indicadores urbanisticos: “Art. 3° - Devera ser aplicada a outorga onerosa de alteragdo de uso
em toda aprovagdo de projeto arquitetonico que se utilizar das alteracdes das normas de uso e
ocupacdo do solo em vigor” (FORTALEZA, 2015¢, p. 5). Dessa forma, o requerimento de
OOAUS se vincula a:

1. Nas vias, a conciliagdo sobre recuos menores e atividades ndo permitidas nem
previstas na regulacdo de uso e ocupacao do solo;

2. Na zona urbana, a conciliacdo tanto sobre atividades ndo permitidas nem

previstas, quanto de indicadores mais permissivos — taxa de ocupagdo, taxa de permeabilidade,

213 Baseado no indicador de intensidade de verticalizagdo, anteriormente apresentado (CAPASSO ¢ PEQUENO,
2021).
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fragdo do lote, coeficiente de aproveitamento, altura méxima e dimensdes minimas do lote
(FORTALEZA, 2006a).

Apesar de no caso especifico da altura maxima e do CA maximo, as limitagdes
terem sido regulamentadas pelo PDPFOR como, respectivamente, de 95 metros ¢ 4, a lei da
OOAUS se referenciou na brecha aberta pela LUOS/1996 sobre quais indicadores poderiam
ser renegociados entre agentes privados e publicos. Dependendo do parecer autorizativo da
CPPD, se prestam, dessa forma, todos os empreendimentos gerados de impactos a utilizagao

de OOAUS, considerados entdo “projetos especiais’:

“Art. 197 - S0 considerados empreendimentos geradores de impactos: I - as
edificagdes ndo habitacionais situadas em terrenos com area superior a 12.500m? ou
com area de constru¢do computavel igual ou superior a 10.000m?; 11 - as edifica¢oes
de uso residencial e misto habitacionais situadas em terrenos com area superior a
12.500m? ou com mais de 300 (trezentas) unidades habitacionais ou cuja drea de
constru¢do computavel igual ou superior a 20.000 m?; 11l - os empreendimentos
publicos ou privados que geram: a) sobrecarga da infraestrutura vidria,
caracterizando-se como um Polo Gerador de Trafego -Port 3 - PGT 3; b) sobrecarga
da infraestrutura urbana, interferindo direta ou indiretamente no sistema de
drenagem, saneamento basico, eletricidade e telecomunicagées; c) repercussdo
ambiental significativa, provocando alteracoes nos padréoes funcionais e
urbanisticos de vizinhan¢a ou na paisagem urbana e patriménio natural
circundante; d) alteragdo ou modificagdo substancial na qualidade de vida da
populagdo residente na drea ou em suas proximidades, afetando sua saude,
seguranga ou bem-estar; ¢) alteracdo de propriedades quimicas, fisicas ou bioldgicas
do meio ambiente; f) prejuizos ao patriménio paisagistico, historico e cultural do
Municipio.” (FORTALEZA, 2009, p. 21, grifo nosso)

Ao se enquadrarem os empreendimentos nas defini¢des acima, seus impactos
seriam, portanto, aqueles eventualmente gerados pela ndo adequacdo as normas vigentes. Na
pratica, quando o requerimento de alteragdo de indicadores se der apenas sobre potencial
construtivo adicional j& permitido na zona, pela existéncia de um coeficiente de outorga, a
contrapartida é calculada pela OODC?'*; quando se referia exclusivamente ao potencial
construtivo adicional acima do coeficiente de aproveitamento maximo, o pagamento
continuava se regendo por OODC; j& quando se tratar da conciliagcdo dos demais indicadores,
incluido ou ndo o acréscimo de potencial construtivo acima do coeficiente de aproveitamento
maximo, vigora a OOAUS. A operagdo ¢ tecnicamente sofisticada e dificilmente apreensivel,
aparentando um “cardapio de oportunidades de investimento imobilidrio”: “A situacdo ¢ de
antinomia e, embora existam procedimentos hermenéuticos para decidir sobre que norma
aplicar ao caso concreto, abre uma série de possibilidades para que os empreendedores

manipulem a legislagdo em beneficio proprio e ndo do interesse publico” (BOTELHO, 2016,

p. 18).

214 Essa regra prevaleceu até 2022.
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Se consideram, assim, dois intervalos a serem outorgados: aquele entre o CA
basico ¢ o CA maximo permite adquirir um potencial construtivo adicional pela regra da
OODC; ja o potencial construtivo requerido pelo produtor imobiliario acima do CA maximo ¢
0 que se enquadraria na regra de flexibilizagdo do CA, mas somente se adquiria por OODC se
para a produgdo ndo estivesse requerida a flexibilizacdo dos demais indicadores; do contrario,
para este ultimo caso, prevalece a OOAUS.

Enquanto a ultima sempre necessita de aprovagdo na CPPD, a anterior, apenas se

215 Entretanto, em recente

infringisse o coeficiente de aproveitamento maximo.
regulamentacgdo, o coeficiente de aproveitamento flexibilizado acima do méaximo foi fixado
como objeto de OOAUS, independente de outros indicadores terem flexibilizacdo
simultaneamente requerida ou ndo (FORTALEZA, 2022b, 2022c). Sendo uma operagdo “fora
da norma”, ¢ justificavel essa nova regulacdo, inclusive pela OOAUS exigir maiores
contrapartidas.

Dessa forma, um unico empreendimento pode requerer OODC e OOAUS
simultaneamente. E o caso, por exemplo, do Edificio Joaquim Lima, com maior coeficiente de
aproveitamento, maior altura maxima e menores recuos pleiteados pela Douglas CDT
Constru¢do e Incorporagdo Joaquim Lima SPE LTDA (FORTALEZA, 2020h, 2020i).
Localizado no Papicu, em ZOP2, no entorno do Shopping Riomar, o direito de construir ¢
regulado pelo fator 2, e o coeficiente de outorga permitido ¢ a diferenca 3 - 2 = /. Dessa
forma, o coeficiente 1 gerou um potencial adquirido por OODC, sem necessidade de

apreciagdo discriciondria, enquanto o 0,22 de potencial construtivo “flexibilizado” foi objeto

de OOAUS, ja que foram requeridas também alteragdes de recuos (tabela 4).

215 A exposi¢do resulta de sintese do autor, com base na leitura das atas da CPPD desde a regulamentacio da
OOAUS, em 2015. Disponivel em: https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-
ambiente/536-reunioes-posteriores-a-lei-complementar-n-062-2009-plano-diretor. Acesso em: 21 mai. 2023.
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Tabela 4 — Indicadores urbanisticos negociados por OOAUS para o
Edificio Joaquim Lima, no Papicu.
PARAMETROS URBANISTICOS
[OBS.: LPUOS, Lei n® 236/2017 e POP, Lei ng 62/2003)
AREA DO TERREND — 3.160,00m*
AREA COMSTRUIDA —24.303,21m®
AREA COMSTRUIDA COMPUTAVEL - 10.177,28m*

PARAMETROS ERBT PROPOSTO OUTORGANDD
Z0FP2

Minimo 0,2
e BASICO 2.0 3,22 OUTORGANDO 0,22
APROVEITAMENTO — ' ’

MAXIMO 3,0
TAXA DE PERMEABILIDADE >30% 30 00% Mo se aplica
TAXA DE OCU PA!,'AD S0L0O = 60% 51,00% Nio sz aplica.
TAXADE OCUPACAO DO SUBSOLO =60% 59,62% Mzo se aplica
ALTURA DA EDIFICA QB-CI 27200m 110,45 m QOUTORGAMDO 38,45 m
NEVAGAS 1 waga/unid. 320 MN3o se aplica. Serzo 160 aptos.

QUANTO ADS RECUHOS

PARAMETROS PERMITIDO PROPOSTO OUTORGAMDO [m?)
FREMTE (N} 5,00 m 5,00 m
RECUOS FRENTE (3] 5,00 m 10,32 m
SUBSOLO Mio se aplica.
LATERAL [0} 0,00m 3,00 m
LATERAL (L} 0,00 m 0,00 m
FRENTE (N} 13,27 m OK
RECUOS FRENTE (5) 13,27 m 0K
: OQUTORGANDO 71,25 m*
SOLO (TORRE) LATERAL [0} 11,27 m 10,84 m
LATERAL (L} 11,27 m 10,65 m
FREMTE (N} 13,27 m OK
FREMTE (5) 13,27 m oK
RECUOS :
SOLEABECK OUTOAGANDO 363,76 m*
b J LATERAL (L) 11,27 m 472m
LATERAL {0} 11,27 m 543m

O potencial resultante da diferenca entre o CA basico ¢ 0 maximo, que ndo consta na
tabela, foi negociado por OODC. Fonte: Fortaleza (20201).

Outra questdo inusitada ¢ a possibilidade de integragdo entre os instrumentos da
“politica de potencial construtivo” (figura 70). A justaposicao entre TPC e OOAUS aconteceu,
por exemplo, no caso do Residencial Palatium Meireles, recém-concluido pela Colméia, na
Rua Silva Paulet, 525, totalizando uma area construida total de 26 mil m?. Se trata de um
edificio misto, residencial e comercial, com 30 andares, cujas unidades habitacionais tém
271m2, quatro suites, quatro a cinco vagas de garagem, ao preco de venda inicial de
R$4.041.791,71%%. J4 o lote do Palatium é de 3.103.50m?, o que, pelos CAs bésico e maximo
da zona, 2,5, permitiria uma 4rea final construida de 7.758,75m?. Dessa forma, o novo CA
maximo pleiteado por OOAUS foi de 3,51, permitindo um potencial construtivo adicional de
7.836,33m?; além disso, também menores recuos, avancando sobre uma area de solo 254,90m,

e elevacdo da altura maxima de 72m para 98,1m?!” (FORTALEZA, 2016d, 2021c).

26 Dados da  ficha técnica do  Residencial  Palatium  Meireles,  disponiveis  em:
https://www.colmeia.com.br/empreendimento/palatium/#ficha-tecnica. Acesso em: 11 jun. 2023.
2170 CA max. seria elevado, na drea, para 4, assim como a altura maxima permitida, para 95m, apenas em 2017,
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O pagamento da OOAUS do Palatium se deu, entretanto, em potencial flutuante
decorrente de duas TPCs, em 2019. Um dos lotes cedentes, com CEPAC averbado pela Invest
Incorporagao e Empreendimento Imobilidrio LTDA localiza-se em Pedras (Zona de Ocupagao
Restrita; CA basico = 1), bairro que sequer integra a planilha FIPE-ZAP por sua baixa
participacdo em vendas de imoveis residenciais. A TPC em tela foi referente a desapropriacao
para a ampliagdo do sistema viario local, gerando um potencial de 7.839,38m2. O segundo
lote cedente, com CEPAC averbado pela Imobiliaria Manhattan LTDA, se localiza no Coco6
(ZOP2; CA basico = 2), parcialmente desapropriado para a implantacao de alga dos viadutos
das Av. Eng. Santana Junior ¢ Antonio Sales, tendo gerado um potencial flutuante de
609,02m? (FORTALEZA, 2013c, 2021c). Ao contrario dos casos “normais” de TPC, como o
do Mirare Collection e do Tango Plaza Fatima, o potencial flutuante de 8.848,4m? nio foi
incorporado ao Palatium, mas seu valor venal, de R$577.337,67, utilizado no pagamento da
OOAUS. Novamente, a TPC sugere o milagre da multiplica¢do do preco do solo. Apesar
disso, a OOAUS previa, na regulamentacdo de 2015, que a doagdo de imdveis se desse como
contrapartida financeira apenas a desapropriacdo de lote em ZEIS, ndo prevendo a aplicagdo

em outras zonas:

“Art. 7°[...]. § 1° - A contrapartida financeira podera ser substituida pela doaggo de
imoveis ao Municipio ou pela execugdo de obras de infraestrutura urbana nas Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), desde que haja requerimento do beneficiario e
aprovacdo da Comissdo Permanente de Avaliagdo do Plano Diretor (CPPD). § 2° -
Os imodveis doados ¢ as obras de infraestrutura urbana de que trata o § 1° devem
corresponder ao valor da contrapartida financeira.” (FORTALEZA, 2015c, p.5)

J& a contrapartida financeira da OOAUS dada pelo produtor foi definida como
igual ao “valor integral da valorizagdo (sic)” (FORTALEZA, 2015¢, p.5), ndo deixando claro
a que temporalidade do intervalo de renda se refere: entre a compra do lote e o requerimento
de OOAUS, entre o ultimo e o prego final de venda esperado para o produto imobilidrio ou
entre a compra do lote e a venda do imovel? Por isso, ao contrario da regulamentagdo da
OODC, a formula regulamentada da contrapartida sobre OOAUS ¢ menos transparente,
estando sua definicdo sujeita a discricionariedade da SEINF e da SEUMA, apoiada em
parecer de profissional registrado no Conselho Regional de Engenharia e Agronomia (CREA-
CE) (FORTALEZA, 2015c).

O Executivo, em 2016, tentou resolver a questao por decreto submetido ao parecer
da CPPD, trazendo a seguinte formula:

“Art. 13 O Valor Final da Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso do Solo sera
calculado através da seguinte equagao:
VF = VEPFTV.FTZHAT.VTV).(FTV.FTZ--1) , onde:

pela nova Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo.
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VF = Valor final da contrapartida Outorga Onerosa de Alteracdo de

Uso do Solo -- R$;

VEP = Valor da Extrapolagdo de Parametros Urbanisticos — R$;

FTV = Fator de Transposigdo de via;

FTZ = Fator de Transposi¢do de zona;

AT = Area total do terreno — m2;

VTV = Valor do metro quadro do terreno virtual, equivalente a 60%

do Valor de Mercado — R$/m2.” (MINUTA DO DECRETO, [s.d.] apud BOTELHO,
2016, p. 17)

Figura 70 — Localizacao de requerimentos de TPC e dos dois tipos de
outorga onerosa, de 2009 a 2015 e de 2016 a mar. 2021.
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Dessa forma, procurava-se regulamentar a cobranca especifica a cada um dos
indicadores “‘extrapolados”. Entretanto, a propria natureza da proposi¢cao caberia a
regulamentagdo por lei votada na Camara Municipal, ndo tendo, portanto, vingado o decreto.
A AGB, que compde a CPPD, havia encaminhado oficio a SEUMA, com copia a CPPD,
questionando a validade juridica da minuta, apoiada em diversos argumentos, que

aparentemente haviam escapado a andlise prévia da PGM:

“[...] verifica-se a incompatibilidade do contetido da minuta do decreto com a fung¢éo
de um decreto do poder executivo em si, este, por se tratar de ato unilateral do gestor
(a) municipal, ndo pode impor condi¢des e/ou disciplinamento urbanistico, sendo
esta tarefa de lei especifica, devendo tramitar na Camara Municipal com devido
processo de participagdo da sociedade. [...] apesar da composicdo da CPPD ter
representatividade de varios segmentos sociais, estes ndo podem suprir o devido
processo de participagdo social, nem a fung@o do poder legislativo [...]. Um outro
ponto incongruente ¢ o fato de o decreto apresentar formulas de célculo para a
aplicacdo da outorga onerosa, algo que deve ser também determinado em lei,
especificamente no Plano Direito (sic) e na Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, ndo
podendo um decreto, por sua natureza legal, estabelecer as formulas de calculo para
tais procedimentos.” (ASSOCIACAO DOS GEOGRAFOS BRASILEIROS, 2016, p.
1-2)

Prevalecendo a discricionariedade técnica e administrativa na definicdo da

contrapartida '8

, uma nova regulamenta¢do, dada em fins de 2015, ainda readequou o
tamanho de empreendimentos residenciais necessario a sua classificagdo como projeto
especial: nivelou-se a exigéncia de area de construgdo computavel de 20 mil para apenas 10
mil m? (FORTALEZA, 2015d). Isso foi o fator central na profunda mudanga substantiva da
racionalidade dos projetos especiais, permitindo que a construgdo de edificios residenciais
verticais passasse a compor deliberadamente o rol de requerimentos de licenciamento sob a
classificagdo desse artificio legal.

O indicio de cooptagao dos coeficientes de outorga pela exploragcdao do prego do
solo pode ser visto em um simples exercicio de modelagem dos parametros. Um
empreendimento recentemente aprovado na CPPD, o Condominio Ponta Mar sera erguido
sobre um lote de 2.556,53m?, resultante da demoli¢ao do Ponta Mar Hotel, na Av. Beira-Mar,
no Meireles. Estando em uma zona onde os CA basico e CA maximo sao 3, a construcao
resultante ndo poderia superar 7.669,59m? — ou seja, sequer se classificaria como projeto
especial na lei?!” (FORTALEZA, 2022d). Ao liberar o aumento artificial de coeficiente de
aproveitamento maximo, se faz exatamente uma inversao logica: permitem que a regulacdo

construtiva se apoie nos interesses de producgdo, € nao sobre a disponibilidade factual de solo.

218 A Lei Complementar n° 333, de 14 de setembro de 2022, tornou mais transparente o calculo de contrapartida
financeira, diferenciando-o para cada um dos indicadores urbanisticos a serem flexibilizados por OOAUS.

219 Nessa modelagem proposta, ao edificio se utilizar da altura maxima da zona, de 72m, seriam possiveis 24
pavimentos, podendo ser 22 pavimentos-tipo, cada qual com um apartamento de mais de 300m?.
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Dessa forma, qualquer empreendimento residencial pode ser classificado enquanto tal, a partir
das possibilidades materiais de investimento do setor imobiliario, bastando que a area do lote
abranja a projecao do pavimento-tipo almejado e a area construida total resulte em pelo

menos 10 mil m2.

6.4.2.3 A convergéncia espacial entre preco do solo e novos tipos de produto imobiliario

Essa flexibilizacdo espacialmente pontual, sob demanda privada, que a OOAUS
opera sobre os indicadores urbanisticos possui francas caracteristicas do que Cullingworth
(2005) definiu como conditional zoning (em traducio livre, rezoneamento condicional)***. O
termo associa-se a readequacdo negociada entre setor publico e empreendedor imobilidrio, ao

tornar o usufruto do lote diferencialmente otimizado em relagao ao posto na norma.

“Como o termo sugere, o rezoneamento condicional se da, basicamente, sobre a
propriedade, mediante certas obrigagdes. De forma geral, tais obriga¢des sdo
negociadas entre proprietario e governo local segundo uma proposta especifica do
primeiro. H4 muita discussdo acumulada sobre a sua legitimidade e conveniéncia: o
argumento a favor sustenta que as obrigagdes podem tornar o uso aceitavel, o que
seria impossivel sem elas; ja o argumento contrario diz que o poder de policia??! nio
pode estar submetido a barganha, que o rezoneamento condicional ¢ na verdade um
spot zoning®? ilegal e que governos locais ndo tém a prerrogativa de sancionar
emendas desse tipo ao zoneamento.” (CULLINGWORTH, 2005, p. 62, tradugdo

nossa)???

220 Na tradugdo aqui proposta, preferiu-se acrescentar permanentemente o prefixo re-, tanto para diferenciar do
zoneamento que ja estd previamente definido por lei — no caso brasileiro, em plano diretor ou lei de uso e
ocupagdo do solo — quanto para indicar que é uma acdo especifica de alteragdo espacial pontual que se da a
posteriori sobre esse mesmo zoneamento. O proprio Cullingworth varia na terminologia em inglés, usando as
vezes conditional rezoning. A importacdo do termo merece, entretanto, reservas. No modelo constitucional
brasileiro, em que os municipios sdo também entes federados, regular e “rerregular” o zoneamento, assim como
0 patriménio tombado em nivel municipal e seu entorno, sdo atribuigdes legitimas dos governos locais. A
questdo polémica ¢ se ha, e quando ha legitimidade na alteragdo — espacialmente pontual — de zoneamento e
norma de preservacdo mediante demanda e contrapartida especificas de um proprietario.

221 No caso, poder de policia enquanto limitagdo administrativa ao usufruto da propriedade.

222 Preferiu-se manter o termo spot zoning sem tradugdo, visto que o autor o define como de uso pejorativo no
campo do planejamento, remetendo a alteragdes pontuais ilegais de zoneamento. J4 o (re)zoneamento
condicional reflete alteragdes sobre as quais se formaram certas condigdes necessarias a aparéncia de legalidade.

223 “Essentially, conditional rezoning is, as the term suggests, the rezoning of a property subject to conditions.
Typically, the conditions are negotiated between the owner and the local government following a specific
proposal by the owner. There is much learned discourse on the validity and the desirability of conditional
rezoning. The argument in favor holds that conditions can render acceptable a use which otherwise would be
unacceptable. The contrary argument is that the police power cannot be subject to bargaining, that conditional
rezoning is illegal spot zoning, and that local governments have no power to enact conditional zoning
amendments.”
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Figura 71 — Amostra de empreendimentos que requisitaram OOAUS.
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Todos esses elementos de flexibilizagdo provocaram, a partir de entdo, uma
notavel convergéncia de produtores imobiliarios a habitagdo vertical de alto padrao pela
OOAUS. Desde a regulamentacao até fins de 2019, ja haviam sido encaminhados 19
requerimentos de projetos especiais com OOAUS, dos quais seis estdo nas Zona de Orla 3 e 4
(Praia de Iracema, Meireles, Mucuripe), e outros sete na ZOC (Aldeota e Meireles), contra
dois nas ZOP1 (na Lagoa do Porangabucu e Largo da Mocinha, no Centro) e nenhum nas

ZOM12**, Seguindo a tendéncia estratégica de melhores oportunidades de negocios, os

224 Com efeito, na aprovagio em 2009, o PDPFor excluiu a aplicagdo de OOAUS na ZOP2, ZOM2 e ZOR, assim
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requerimentos de OODC vem diminuindo, mas passam, também a se concentrar, nos ultimos
anos, nos bairros citados, caracteristico do reordenamento espacial dos investimentos
provocada pela reorientagao do produto imobiliario residencial a consumidores de mais alta
renda (ALDIGUERI e ROSA, 2022), confirmando a tese de Topalov (1979, 1984) sobre a
confluéncia espacial entre preco do solo e tipos de mercado. O lucro planejado ja justifica os
custos, além daqueles em contrapartida financeira, também os de compra e demolicdo de
edificios de porte médio na Praia de Iracema, Aldeota, Meireles ¢ Mucuripe. Afinal, os
maiores precos de monopodlio de Fortaleza se efetivam exatamente naquela localizagdo

turistica.

“[...] os dois instrumentos atendem a estratégias de atuacdo do mercado imobiliario
em areas de grande valorizagdo. A analise temporal dos casos de outorgas também
possibilita observar que, no contexto de acirramento da crise econdmica, esse
instrumento (no caso de Fortaleza, em especial, a OOAU) tem sido utilizado cada
vez mais nas estratégias de acumulagdo por produgdo para segmentos de alto e
altissimo padrdo...” (ALDIGUERI e ROSA, 2022, p. 347)

Além disso, ha uma notavel e impressionante substitui¢do do uso hoteleiro da orla
por empreendimentos residenciais de alto padrao. Varios hotéis da orla, como o Samburd, de
10 pavimentos, o Vela e Mar, de 12, assim como o préprio Ponta Mar Hotel, de 14
pavimentos, tiveram vendas recentemente negociadas nos ultimos dois anos: “A regido da
Avenida Beira Mar tem atraido incorporadoras e construtoras de todo o Pais, para a realizagao

~ 0

de investimentos na area de condominios residenciais de altissimo padrdo”. Segundo a noticia,
o Ponta Mar Hotel foi vendido por 100 milhdes “a um grupo empresarial que atua no
aquecido mercado de Fortaleza” (ARRANHA-CEU, 2021, online).

Ao analisarem, por exemplo, o total de 25 empreendimentos ja aprovados até o
inicio de 2022 por meio de OOAUS, Aldigueri e Rosa (2022) identificaram que mais da
metade (17) sdo para uso residencial, dos quais trés incluem uso comercial associado, contra
apenas um edificio para atividade de saude, um edificio industrial, trés de comércio ou
servigos e apenas dois para hospedagem (figura 71).

Isso confirma uma nova configuracdo nos padrdes de urbanizagdo do vetor leste,
sugerindo a hipotese de que uma parte significativa da grande quantidade de imoéveis de
altissimo padrdo em oferta ndo deva ser absorvida pelos consumidores de alta renda locais,
mas sirvam, antes, ao turismo de segunda residéncia, com forte aporte de investidores
externos — algo proximo ao modelo Camboritt — ou Dubai! Os resultados imediatos sdo que o
aumento relativo do prego do imovel residencial. Fortaleza saltou da sexta para a terceira

posicdo entre cidades mais caras do pais em menos de uma década, considerando o inicio da

como de todas as areas sob zoneamento especial. As razdes ndo sdo conhecidas.
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série historica do IGMI-R (grafico 3). Isso merece ser investigado com mais aten¢do no futuro,

inclusive apoiando-se sobre indicadores especificos de financeirizagao.

Grafico 3 — Evolugao do IGMI-R em oito capitais brasileiras, de
outubro de 2019 a maio de 2020.
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Elaborado pelo autor. Fonte: Fundagdo Getulio Vargas (2021).

6.4.2.4 O discurso fora do lugar

Ja em 2022, foi submetido a analise da CPPD o requerimento do Condominio
Ponta Mar, também pela JJA Consultoria e Assessoria Financeira S/S. Sento uma torre
residencial de altissimo padrdo, o projeto prevé quatro subsolos e dois sobressolos de garagem,
um pavimento térreo, trés pavimentos lazer e 45 pavimentos-tipo, 350 vagas de garagem, 90
unidades habitacionais de 286,89m? que poderdo chegar a 17,1 mi (XIMENES, 2021),
totalizando uma area construida computavel de 44.112,25m?. A contrapartida da OOAUS foi
definida em R$ 41.944.659,41 sobre a flexibiliza¢do de varios indicadores: coeficiente de
aproveitamento maximo de 10,10, ultrapassando em 7,10 o regulamentado na zona, aumento

da taxa de ocupac¢do do solo em 0,7%, da de subsolo em 9,71%, aumento da altura méxima de
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72m para 167,58m, além da redugdo de 737,83m2 de recuos frontal, posterior e lateral

(FORTALEZA, 2022d). Sobre o coeficiente de aproveitamento:

“[...] o arquiteto responsavel diz que acredita na corrente de urbanismo mais recente
em que diz que as cidades tém que ser mais densas e que s6 existem duas formas de
adensar as cidades em que uma ¢ através da verticalizacdo e que esse adensamento
pode ser benéfico ou maléfico, sendo benéfico quando atrelado esse aumento do
indice a uma permissividade de altura pois a proje¢do da torre pequena permanece
pequena e apenas se constréi mais para os pavimentos superiores (sic).”
(FORTALEZA, 20224, p. 17, grifo nosso)

Provavelmente a corrente de urbanismo seja aquela de “cidades compactas™??’,

pela promogdo de adensamento demografico como estratégia de otimiza¢do do solo e da
infraestrutura. Entretanto, no discurso, ha uma notavel confusdo entre adensamento
demogréfico e edilicio, pois ¢ esse ultimo o que estdi em negociagdo. Areas mais
verticalizadas nao sdo necessariamente mais densas em populagdo, pois ha de se levar em
conta o tamanho e tipologia de unidades habitacionais, além do proprio perfil social e familiar
dos moradores. Sdo afinal os bairros de “periferia social” que sempre se destacaram em
densidade demografica, a exemplo do setor oeste de Fortaleza, predominantemente

horizontais.

Figura 72 — Densidade populacional por bairro de Fortaleza projetada
para 2022.
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225 Referéncias recorrentes sobre a tese de cidades compactas sdo os autores Richard Rogers, Phillip
Gumuchdjan e Jan Gehl.
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A mesma tese de compactagdo apoia a duplicacao da altura maxima, como se nao

houvesse influéncia na insolagdo nem na apreensao do céu. Pelo contrario:

“[...] esses 22 pavimentos a mais eles influenciam na cidade os aspectos positivos
que sdo de adensamento de pessoas € que em seu ponto de vista baseado em
pesquisas ambientais ele ndo influencia na percepcao se esta qualificada ou ndo (sic)
o que influencia na cidade qualificada ou nao (sic) sdo essa quantidade de céu e essa
quantidade de céu estd influenciada diretamente pela a (sic) area de ocupagdo do
terreno...” (FORTALEZA, 2022d, p. 19, grifo nosso)

E sobre a reducdo dos recuos legais minimos no projeto do novo Ponta Mar:

“[...] o arquiteto responsavel afirma que fica satisfeito, por reafirma (sic) isso que o
projeto agrediu mais os afastamentos frontais e ndo os laterais dos vizinhos, pois,
também e (sic) uma corrente do pensamento do urbanismo mais atual em que as
fachadas dos prédios precisam ser ativas ¢ isso quer dizer que as edificagdes devem
chegar mais proximas das calgadas...(sic)” (FORTALEZA, 2022d, p. 19)

Apesar do beneficio em integrar os recuos a serviddo publica de passagem, ao se
reduzir seu tamanho minimo exigido, a projecao da torre sobre o solo se torna maior, na
verdade bem diferente do que defendeu o técnico. Ainda na mesma reunido, outro técnico que
pleiteava OOAUS para um empreendimento no local onde até hd pouco tempo esteve o
casardo da familia Boris, na Aldeota, aprofundou-se no argumento de suposta qualidade

ambiental resultante dessa nova tipologia construtiva:

“O arquiteto responsavel inicia sua fala saudando a todos e que iria falar sobre os
beneficios da outorga onerosa de alteragdo e uso e que o mesmo veio percebendo
que quando se verticaliza as edificagdes é permitido uma maior fluidez espacial,
fazendo com que a cidade fique mais ventilada, permitindo mais iluminagdo natural
uma vez que quando se verticaliza libera mais espacos ao redor da implantagdo do
terreno e que outro beneficio que percebe é que a globalizagdo a forma que a
sociedade tem de cada vez mais rapido se organizar e que a flexibilizagdo dos
parametros permite que o projeto se adeque a demanda cada vez mais exigente ao
novo estilo das pessoas (sic).” (FORTALEZA, 2022d, p. 14)

Como se pode liberar mais espaco a iluminagdo natural e ventilacdo, se inclusive
0s recuos, alturas e taxas de ocupacao sdao negociados e os volumes finais construidos atingem
mais do que o dobro do que permitiria o coeficiente de aproveitamento maximo? Os
argumentos, longe de serem restritos aos dois projetos acima, t€ém reverberado como falacia

na defesa dos “megaprédios”?%¢

, na CPPD e fora dela. Para que a tese da “compactagdo
demogréfica” fosse verdadeira, se deveria regulamentar uma fragdo “minima” do lote —
indicador que controla o adensamento demografico ao definir um fator de multiplicacdo a area
do lote, cujo resultado, para o caso, seria o nimero de unidades habitacionais a exigir da
producdo imobilidria. As falacias sobre qualidade ambiental que vém pautando as decisdes da

CPPD — que se impde enquanto comissdo técnica — ndo passam de um ofuscamento

226 A imprensa local tem usado tanto o termo “superprédios”, quanto “megaprédios”, para se referir ao fendmeno.
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ideologico, servindo apenas de justificativa a superutilizacdo fundiaria para edificagdo como
forma de acrescer as mais-valias.

A parte da faldcia de compactacio demografica, o argumento mais favoravel
parece ser a integracdo ao FUNDURB dos recursos advindos das outorgas. Na propria lei de

regulamentacao inicial da OOAUS:

“9° - Os recursos auferidos com a aplicacdo da outorga onerosa da alteragdo de uso
serdo depositados no Fundo de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Fortaleza
(FUNDURB) [...]. Paragrafo Unico - nas seguintes finalidades: I - regularizagio
fundiaria; II - execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse social; 111
- constitui¢do de reserva fundiaria; IV - ordenamento e direcionamento da expansdo
urbana; V - implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios; VI - criagdo de
espagos publicos de lazer e areas verdes; VII - criagdo de unidades de conservagdo
ou protegdo de outras areas de interesse ambiental; VIII - protecdo de areas de
interesses histdrico, cultural ou paisagistico.” (FORTALEZA, 2015c, p. 5)

J& as receitas de OODC destinadas ao FUNDURB sdo apenas aquelas cobradas
sobre o intervalo flexibilizado entre 0 CA méaximo e o CA requerido para o empreendimento
imobilidrio: “Art. 10 Constituem receitas do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
(FUNDURB): I — valores em dinheiro correspondentes a outorga onerosa do direito de
construir acima do indice de aproveitamento maximo da respectiva zona...” **’ (FORTALEZA,
2016e, p. 3, grifo nosso). Além disso, o fundo ¢ mantido por recursos de CEPACs de OUCs,
multas por infracdo a normas urbanisticas, taxas como licenciamento, alvara de construgao,
dentre outros.

Desde sua a regulamentagdo, a participacdo da OOAUS no FUNDURB ¢ notavel,
respondendo por bem mais de 50% das receitas do fundo. Com excecdo de 2016, quando o
total de contrapartida de OOAUS foi recolhido a um unico empreendimento, da Cia. da
Arquitetura, na Av. Beira-Mar, 2000, nos demais anos ha uma convergéncia crescente de
produtores imobiliarios a OOAUS, a ponto de serem votados até trés requerimentos na CPPD
por assembleia mensal. Exatamente pela crescente procura de produtores imobiliarios pela
OOAUS, o FUNDURB tem tido aportes cada vez maiores na receita: 9 mi em 2019, 15,2 mi
em 2020, 19,2 mi em 2021; 22,7 mi em 2022 (FORTALEZA, 2019d, 2020j, 2021d, 2022¢).
Como o FUNDURB pode ter seus recursos alocados em diversas areas setoriais, como a
politica de habitag¢do, de preservagdo e ambiental, além de servir a criagdo de areas publicas,
de lazer e equipamentos comunitarios, a aplicagdo da OOAUS se justificaria exatamente sob a
¢gide do interesse coletivo.

De fato, a possibilidade de redistribuicdo geografica da riqueza gerada na

producio do espago urbano é um ponto positivo. E o ponto em que técnicos da SEUMA tem

227 Termo utilizado na legislagio fortalezense para “coeficiente de aproveitamento”.
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se pautado na discussdo publica, denunciando argumentos contrarios, se amparando, assim,
sobre uma posicdo alusiva a tese da perversidade (HIRSCHMAN, 1992): os opositores
estariam contra as possibilidades abertas ao desenvolvimento urbano voltado a demandas

sociais.

Grafico 4 — Receitas do FUNDURB, por origem e ano.
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Por outro lado, a flexibilizacdo generalizada de limita¢cdes administrativas, como
os indicadores urbanisticos, desafia a propria razao de existéncia deles, que passaram a ter a

finalidade 0ltima de serem superados por aqueles que podem pagar mais:

“Considerando o interesse coletivo, o Poder Publico, ao invés de impedir, incentiva;
no lugar de disciplinar, promove clara desregulamentacdo no aproveitamento
urbanistico do solo, ao sabor dos interesses eminentemente privados. E isto em
nome de uma suposta politica redistributiva: retira-se recursos de areas “nobres”
para aplica-los em areas ‘“carentes” [...]. ...do sentido original de instrumento
urbanistico de contencdo da densidade edilicia, o CA, numa metamorfose,
transforma-se em instrumento de financiamento do Municipio, podendo descolar-se
do plexo de valores contidos no conceito de “cidade sustentavel” e, com essa
desnaturacdo, tornar-se desabridamente ilegitimo.” (CASTILHO, 2010, p. 244-245,
grifos do autor)

Afinal, a defini¢do de indicadores deve estar amparada em uma ampla proje¢do
dos impactos decorrentes do adensamento construtivo e populacional, considerados na escala
urbana, ¢ ndao sob uma interferéncia imediata, localizada apenas no entorno do

empreendimento, que ¢ o método a guiar os relatérios da COURB aprovados pela CPPD. A



270

criacdo de potencial construtivo “a critério” do produtor imobiliario ¢ uma verdadeira fic¢ao,

antepondo a OOAUS sobre o proprio zoneamento e os principios e objetivos do plano diretor.

“Apesar de me parecer praticamente forcosa, a discricionariedade na gestdo do
espago urbano enseja, naturalmente, preocupacdes com o mau uso do poder
decisorio. Sempre ha o risco de sua utilizacdo em favor do proveito pessoal ou
mesmo da manipulacdo dos instrumentos em prol da receita imediata que uma
decisdo administrativa possa gerar. [...] Por isso parece fundamental dotar a
sociedade de mecanismos de debate e de controle, capazes de gestar e,
posteriormente, fiscalizar as grandes decisdes relacionadas ao desenvolvimento
urbano.” (GOMES, 2006, p. 58)

Além disso, a disparada no prego de imoveis residenciais ndao pode ser assumida
como um critério de um desenvolvimento urbano baseado em principios de redistribuicdo da
riqueza, j4 que claramente estd ampliando a propria condicdo de escassez, ao reduzir as
possibilidades materiais de consumo de moradia grande parte da populagdo e induzir a

destruicdo da cidade em uma escala inédita.

6.4.3 O conflito entre outorga onerosa e tombamento

A flexibilizagdo inerente a OOAUS também tem provocado o interesse de
proprietarios de bens imdveis de valor cultural, j4 com dois casos exatamente na orla leste,
com participagdo decisiva do movimento Nautico/Nossa Praca Urgente na defesa da
preservagdo. O primeiro foi o Edificio Sdo Pedro, um dos primeiros a ser objeto de
requerimento de OOAUS, logo em 2016, e que estava sob tombamento provisorio pelo
Municipio de Fortaleza; o segundo foi a casa de veraneio do Sen. Carlos Jereissati, ou “Casa
Azul”, como a denominou o movimento Nautico/Nossa Praga Urgente, que ndo chegou a ser
patrimonializada, mas teve a relevancia do seu valor cultural identificada por esse grupo, que
chegou a solicitar 8 SECULT-CE a sua protecdo por meio de tombamento.

O Edificio Sdo Pedro ¢ um bem localizado no inicio da Av. Beira Mar, na Praia de
Iracema (figura 73), e possui um dos fluxos institucionais mais controversos de tombamento.
A visibilidade publica do caso resultou, em grande parte, pelo Nautico/Nossa Praga Urgente
ter, em 2016, denunciado ao MPCE o contraditdrio processo de aprovacdo, na PMF, de um
outro prédio “por cima” do Sdo Pedro, abrindo-se a partir dai um inquérito civil sobre a
questao, levando a sua judicializagao.

O processo de tombamento do Ed. Sdao Pedro ja havia se iniciado desde 2006, por
decreto de tombamento provisorio (FORTALEZA, 2006c), quando o prédio ainda possuia
unidades residenciais e comerciais funcionais. O fluxo processual na SECULTFOR, um dos

mais longos até hoje (treze anos até ser encaminhado para decreto do prefeito!), foi sujeito a
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um amplo debate por conta das propostas polémicas, mais especificamente de readequacao
fisica do edificio concebida segundo principios estranhos ao conhecimento empiricamente
constituido sobre intervengdes no proprio bem tombado — exatamente ao modelo da exposi¢ao
sobre o ajuste do patriménio postulado por Scifoni (2018). Enquanto a SECULTFOR
elaborava a instrugdo de tombamento, se analisava na SEUMA a instalacdo de um hotel de
luxo no Sdo Pedro, que foi classificada como projeto especial. O proprietario da maior parte
do condominio j4 estaria, com base no projeto do hotel, negociando sua venda a um grupo de

investidores portugueses.??®

Figura 73 — Edificio Sdo Pedro, na Praia de Iracema.

Fonte: Arquivo SECULTFOR (2022).

Os defensores da proposta do novo Ed. Sao Pedro langaram mao de um raciocinio
similar aquele esbocado no Nautico, poucos anos antes. Alegava-se a sustentabilidade
econdmica da preservacao como se requerendo uma “indenizag¢do pela condenacdo” a que o
tombamento havia relegado o usufruto do imével, partindo-se do principio de que sua funcao
econdmica tivesse sido afetada — na verdade, afetada foi a possibilidade de multiplicar o prego
do solo por verticalizagdo, como discuti anteriormente no capitulo 3.

A proposta previa a demoligdo de uma extensa area do Sdo Pedro, em todos os
seus pavimentos, criando um enorme vazio vertical no seu nucleo, de onde partiria a estrutura
do novo edificio geminado ao antigo. A érea final construida computavel, de 28,5 mil m?,
seria mais de trés vezes a permitida pelo zoneamento, e a altura, também, 47 metros (15

pavimentos) acima do teto legal, que é de 48m. O resultado seria um novo edificio de 95m (34

228 DIARIOS DE CAMPO (2013-2022).
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pavimentos) (figuras 74, 75 e 76). Contraditoriamente, tendo sido o Edificio Sdo Pedro
construido em época anterior a implementa¢cdo dos indicadores urbanisticos de zoneamento
urbano em Fortaleza, a atual area construida ja utiliza um potencial construtivo quase duas
vezes maior daquilo que atualmente se permitiria’?’: pelo projeto se requeria atingir um

potencial construtivo ainda maior, equivalente a mais de 3 vezes o regulamentado.

Figura 74 — Maquete de novo edificio em vidro emergindo do Edificio
Sdo Pedro.

Figura 75 — Desenho técnico apresentando corte vertical do volume do
novo Ed. Sdo Pedro.

Além disso, propunha-se escavar trés niveis de subsolo para garagem (figura 75),
cuja solugdo técnico-construtiva simplesmente ndo foi apresentada. O mais grave é que ja
ultrapassa tanto em area construida quanto em recuos o legalmente permitido hoje na Praia de
Iracema. A proposta se utilizou de duas brechas, uma da norma de preservagdo e outra da
norma urbanistica. Sobre a primeira, a instrugdo previu um excepcional seccionamento
interno de niveis de protegdo, dividindo a planta baixa do prédio em duas areas concéntricas,

um niicleo e um anel periférico, indicando que a primeira®*’:

229 A 4rea construida total computavel j4 existente equivale a 388% da 4rea do lote, enquanto hoje o zoneamento,
mais restritivo desde 1996, permitiria a uma nova edifica¢do apenas 200%. O requerido pelo empreendedor foi
de 629%.

230 Egsa diretriz, na verdade, buscava permitir a readequagio do edificio as modernas exigéncias de seguranga €
salubridade da PMF e do Corpo de Bombeiros. Baseia-se no valor instrumental do bem para a sociedade,
delimitado pelo teodrico Alois Riegl ainda no Séc. XIX, que deve ser promovido quando do restauro. Pelo
contrario, deve ser usufruido na contemporaneidade, permitindo-se a sua plena integracdo ao cotidiano dos
cidaddos. Dessa forma, se rejeita a ideia de que o patrimodnio seja a mera materializagdo de um passado morto,
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“Possui um carater de preservacdo diferenciada, na qual serdo admitidas
intervengdes necessarias para o funcionamento do edificio tais como acessibilidade,
adequacdo ao projeto de incéndio, dentre outros. Essas intervengdes deverdo ser
devidamente justificadas e submetidas a analise e aprovagdo da Coordenagdo de
Patrimonio Historico e Cultural da Secretaria Municipal de Cultura de Fortaleza.”
(FORTALEZA, 2015¢, p. 92)

Figura 76 — Insercdo do novo Ed. Sdo Pedro proposto na paisagem da
Praia de Iracema.

=

Fonte: Nasser Hissa Arquitetos Associados/ Duarte (2017).

Figura 77 — Poligonal de entorno do Ed. Sdo Pedro aprovada pelo
COMPHIC.

Fonte: FORTALEZA (2015¢).

quando na verdade, como diz Milton Santos, pelo seu conceito de rugosidade, ele so esta morto no tempo, mas
ndo no espago. Meneses (U. 2012) apresenta uma ideia similar, o valor pragmadtico, mas em posicionamento
critico as propostas de reuso, especialmente pelo restauro, que afastam e oprimem a populacdo ja usuaria do bem.
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Sobre a norma urbanistica, a regulamentacdo da OOAUS permitiu a flexibilizacao,
mediante contrapartida financeira, dos indicadores urbanisticos fora do previsto pelo plano
diretor, ou seja, a critério do empreendedor. Em 2016, a CPPD aprovou o projeto do novo Ed.
Sao Pedro, antes da apreciagdo do COMPHIC e da CPHC (SECULTFOR), causando enorme
controvérsia, amplamente coberta pela imprensa local. O COMPHIC, mesmo sob atritos
internos, acabou também aprovando-a em 2018, tendo a CPHC se comprometido a revisar a
area de entorno em seguida — o que significava fabricar um argumento de que o teto do
edificio ndo se constituia como parte de sua 4rea envoltoria (figura 77)>!.

O resultado do tombamento do Ed. Sdo Pedro, cancelado em seguida, aponta no
caminho de um ajuste do patriménio que, ao ndo se realizar, provocou o abandono do pleito
pelo Estado, em franca coincidéncia com os interesses dos proprietarios. A PGM produziu em
2019 um parecer recomendando o ndo tombamento ao Executivo, pelo menos contestavel. O
argumento da PGM se pautou pelo estado de conservacao do edificio, finalmente arruinado,
cuja recuperacao estrutural julgaram impraticavel, ja que “as medidas de restauro propostas
sd0 incompativeis com o dever de preservacao do bem” e “a recuperacdo do bem implicaria
(...) na mutilacdo e destruicdo da estrutura do imovel, o que torna incompativel com a
proposta de preservar o patrimonio de acordo com o ato do tombamento” (FORTALEZA,
2019e, p.2). Parte da fundamentacdo remontou a um parecer técnico de engenharia —
encomendado pelo principal proprietario e interessado na venda — no qual se buscou
demonstrar a inviabilidade da recuperacdo da estrutura de concreto, porém, a partir de uma
investigagdo no minimo insuficiente.

Dessa forma, a recente decisao do Executivo, em 2021, cancelando o processo de
tombamento, aparenta ser uma tentativa de solucionar a judicializagdo provocada pelo
Néutico/Nossa Praca Urgente, tentando dar fim ao imbroglio politico causado pela
controversa proposta de readequagdo do bem ao empreendimento pretendido e resolvendo a
demanda do proprietario. Entretanto, o caso ainda continua na justi¢ga, com a agdo civil
publica encaminhada pelo MPCE.

Esse potencial de destruicdo criativa alcancado nas operagdes imobilidrias sob a
OOAUS tem sido, portanto, um fator decisivo, até agora ainda restrito a orla leste, contra a
politica de preservacao. Ja a “Casa Azul” tratava-se de uma casa de veraneio, sob dominio dos

herdeiros do Sen. Carlos Jereissati, situada a menos de 1km do Ed. Sdo Pedro. Dos anos 1930,

21 Informagdo conseguida por consulta a servidor da SECULTFOR, a época. No entanto, o argumento do
coroamento do edificio ndo ser parte da sua area envoltdria chegou a ser posto em reunido do COMPHIC, mas
ndo pude encontrar a ata especifica.
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a época foi construida no que ainda eram os arredores da cidade. Tendo uma arquitetura no
estilo missdes espanholas, cujos exemplares estdo em vias de desaparecimento em Fortaleza,
a casa era também um dos ultimos referenciais materiais da ocupacao primitiva da orla leste
para segunda residéncia.

O Nautico/Nossa Praca Urgente, sabendo que a familia havia negociado sua venda
para a constru¢do de um “megaprédio” tentou recorrer a solicitacio de tombamento pela
SECULT-CE, por dois motivos: primeiro, baseados no valor cognitivo enquanto memoria dos
mortos, ja que Carlos Jereissati foi um politico de atuagdo inclusive nacional; segundo,
porque os tramites de aprova¢do do novo empreendimento ja estavam em fase de conclusio
na PMF. Dessa forma, além de conectar a casa a figura do senador, 0 movimento promoveu
uma campanha pela sua preservagdo também baseando-se no valor documental na formagao

urbana e, também, pela arquitetura, realgando a sua beleza plastica, enquanto valor formal

(figura 78).

Figura 78 — Montagem produzida pelo Nautico/Nossa Praca Urgente,

em mencdo a suposta indiferenca do ex-senador Tasso Jereissati
quanto a Casa Azul, apos a demoli¢do.

Casa com arguitetura belissima ¢ peculiar !

Por que 2!

"GALEGOQ" PODIA TER PRESERVADO A CASAAZUL. ..
Fonte: Comunicacdo do Nossa Praga Urgente (2021).

O parecer da SECULT-CE foi, no entanto, contrario ao pleito do movimento, se
utilizando de uma base especialista associada aos valores cognitivos. Do ponto de vista

historico, se alegou que o imdvel ndo seria representativo da figura do senador, exatamente
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por ndo ter sido sua residéncia primeira. Do ponto de vista artistico, foram indicados diversos
niveis de “descaracterizacdo” dos tragos ecléticos do imovel, resultado de anos de adaptacao a
novos usos, pontos que seriam questionaveis (CEARA, 2020). Apesar de absolutamente
legitima a solicitagdo do movimento, a aprovagdo pela secretaria estadual de abertura de
estudo de tombamento teria criado um imbréglio miliondrio com a PMF e os investidores —
aqui pesou talvez a constatacdo da propria limitagdo do tombamento requerido a posteriori
dos fluxos decisorios que envolvem a aprovagdao dos empreendimentos imobiliarios. A
histéria recente, em Fortaleza, veio mostrando que casos como o da Casa Azul — na hipotese
de aceitagdo da SECULT-CE do pedido — s3o levados muitas veze, levados a juizo pelo
proprietario. Geralmente, quando s3o despachadas as liminares, sempre em favor do
proprietario, de forma impressionante, como se ele mantivesse um olheiro na porta da sala do
desembargador, realiza a demoli¢do quase na hora seguinte. Ou, ainda no ambito
administrativo, respaldado por fluxos institucionais segmentados, como a autorizagdo de
demoli¢do emitida pela SERCEFOR do Casardao dos Gondim.

Dessa forma, o tombamento como instrumento a posteriori das decisoes
controversas tomadas na politica urbana apenas denuncia o carater residual a que foi relegado
o patrimdnio cultural construido de Fortaleza, que sequer esta pré-identificado, inventariado e
estudado pelas agéncias publicas que tutelam a preservagdo, nem que fosse para deixar em
registro documental.

Sem nenhuma surpresa, o empreendimento que vai ocupar o lote da Casa Azul ¢é
um dos que foram autorizados por OOAUS. Trata-se do Dona Cotinha 360°, a cargo da JJA
Consultoria e Assessoria Financeira S/S e da construtora local Normatel. Tera 32 Andares, 26
apartamentos, sendo um por andar, com 12 vagas de estacionamento cada, uma 4&rea
construida final de 26,4 mil m? (4rea computavel de 11,99 mil m?), alcangando uma altura de
137,5m, 65,5m acima do regulado pelo zoneamento urbano. O CA objeto de outorga foi de
5,52 acima do teto maximo. Além disso, o requerimento solicitou a flexibilizacdo de recuos e
taxas de ocupagao do solo e subsolo, permitindo uma éarea construida adicional sobre o lote de
1,2 mil m? (FORTALEZA, 2020k)**? (figura 79).

O tamanho do edificio ¢ impressionante, utilizado inclusive pelos construtores e

promotores imobiliarios como elemento de distin¢ao social: um novo icone urbano. A parte do

22 No relatorio da CENUR néo se informa o valor da contrapartida financeira. Ao consultar as planilhas do
FUNDURB, constatou-se que ela vem sendo paga de forma parcelada, sem ainda ser possivel conhecer o valor
total.
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superior chega a ultrapassar os edificios mais altos localizados na cota mais alta da zona leste,

na Av. Antonio Sales (Dionisio Torres) (figura 80).

Figura 79 — Maquete do D.C. 360° inserida na paisagem da Praia do
Meireles.

—
=

—

Fonte: Luiz Fitza Arquitetos (2020).

Figura 80 — Corte esquematico do relevo, mostrando a altura do D.C.
360° em relacdo aos edificios localizados na por¢do anterior do
continente.

—
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Fonte: Luiz Fitza Arquitetos (2020).

6.4.4 A invengdo do zoneamento especial de mercado

A introdu¢do de um zoneamento inédito foi destaque na elaboracdo da nova Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo, LPUOS/2017 (FORTALEZA, 2017b). J4 por meio de

edital lancado em 2014233

, @ SEUMA selecionou uma nova equipe técnica para a revisao das
normas de parcelamento, uso e ocupacao do solo, dando continuidade ao processo de

implementag¢do das leis e instrumentos complementares do PDPFOR. De longe, a participagao

233 Edital n.57/2014 (PMF).
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social na revisdo das normas de uso e ocupacdo do solo em quase nada se assemelhou a do
PDPFOR. Enquanto na ultima havia um cronograma de encontros tematicos e
geograficamente equilibrados, prévio a elaboracao da minuta de lei, conduzido por um nucleo
gestor paritario entre sociedade civil e Executivo, o nivel de participacao na elaboragdo da
LPUOS se absteve a prestacdo de informagdes e consultas presenciais a sociedade, por meio
de apresentagdes mensais na SEUMA em horéario comercial, além da disponibilizagdo de
“blog” contendo explicagdes sobre o carater da lei € um mecanismo de envio de sugestdes
pelos cidadaos.

Tendo sido antecipado ja no PDPFOR tanto o zoneamento urbano e seus
coeficientes de aproveitamento do solo, quanto a introdu¢do do contetido instrumental do
Estatuto da Cidade, uma baixa participacdo social na talvez ndo tivesse sido um grande
problema. Dessa forma, dado o seu cariter pragmatico de regular a inser¢do urbana dos
empreendimentos imobiliarios, esperava-se uma LPUOS bem “funcionalista”, restrita a
compatibilizar, do conteudo do plano diretor, apenas a relagao entre malha vidria e o porte dos
edificios.

Coincidindo com o dpice da crise no setor imobiliario, o projeto de lei (PL01/2016)
enviado pela SEUMA a Camara em janeiro de 2016 trouxe, entretanto, a proposi¢do de um
zoneamento especial de potencializagao do aproveitamento do solo, elevando CA maximo e
altura méaxima. Ao contrario do estipulado nas disposi¢des finais do PDPFOR, instituindo
prazo para a regulamentacdo de outros tipos instrumentos, como as ZEPH, a SEUMA lancou
mao de uma interpretacdo dos principios e objetivos da ZEDUS (Zonas Especiais de
Dinamizagdao Urbanistica e SocioeconOmica) que beneficiava exatamente a expansdo de
fronteiras de acumulagdo urbana, refletindo, afinal, a logica de negocios urbanos que
caracterizava a visdo empresarial de desenvolvimento urbano da gestdo. A minuta trouxe
todos os indicadores urbanisticos de ZEDUS em detalhe, dando uma razoavel margem de
OODC, pela proposi¢do simultdnea de reducdo do CA basico para 1, justificando-se a
empreitada como positivamente relevante ao crescimento da receita municipal e o
consequente reinvestimento em areas de interesse coletivo (FORTALEZA, 2016g). A SEUMA
realizaria ainda apresentacdes especificas, em cardter consultivo, para entidades como

AsBEA-CE (Associagio Brasileira dos Escritorios de Arquitetura, Se¢io Ceard)** e FIEC

234 Consultar entrevista conjunta entre a coordenadora do projeto de lei, do LAB/SEUMA, e o presidente da
AsSBEA-CE a época, disponivel em: DUTRA, A. Entrevista sobre a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo: A
verticalizacdo ¢ muito discutida hoje no mundo. Porque se vocé verticalizar vocé espalha menos a cidade. O
Povo [online], 06 ago. 2016. Disponivel em: https://www.opovo.com.br/noticias/economia/2016/08/entrevista-
sobre-a-lei-de-uso-e-ocupacao-do-solo.html. Acesso em: 30 nov. 2019.
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(Federagdo das Industrias do Estado do Ceard)?®, que passaram a apoiar abertamente o
projeto de lei, tanto pela possibilidade de regularizar estabelecimentos comerciais ja
existentes, quanto pelo maior adensamento construtivo de 4reas como a Aldeota.?3®

No total, as ZEDUS passariam a controlar 39,66km? (mais de 12% do territério
municipal), recobrindo juntas uma area superior a oito vezes o tamanho do Centro. A maior,
BR-116 1V, tem uma area maior do que 115 dos 126 bairros da cidade a €poca, superando o
proprio Centro da cidade — 592ha contra 485ha, respectivamente. Além disso, duplicava o CA
maximo e elevando de 15m para 48m a altura maxima permitida, na ZOR, de ocupacdo
rarefeita ¢ sendo a mais carente de infraestrutura urbana. Somente a ZOR sofreria a
desregulacao de 30,71% de sua area; a ZOC, de 24,18%. A BR-116 I aumentava para 95m a

altura maxima em plena area de influéncia do cone aéreo do Aeroporto Pinto Martins, contra a

regulacao federal.

Figura 81 — ZEDUS propostas no PL01/2016, em compara¢do com a
delimitacdo inicial dada pelo PDPFor.
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Adaptado pelo autor. Elaborado por Sara V. Rosa. Arquivo LEHAB-UFC (2016).

25, No encontro realizado em 14/07/2017 na FIEC, se ressaltou a importancia da atualizagdo das regras gerais de
instalagdo e manuten¢do de empreendimentos, tendo participado, pela secretaria, a gedgrafa Magda Maia,
afirmando que “agora ¢ o momento para que os setores da industria participem da construgdo da lei. “Cada setor
deve se articular para propor ao legislativo suas necessidades e especificidades. Este ¢ o momento de articulagéo
para depois ndo ter que conviver com um problema pelos proximos vinte anos” (FIEC, 2016, online)”. FIEC —
Federacdo das Industrias do Estado do Ceara. Conselho de Meio Ambiente da FIEC discute Lei de Uso e
Ocupagao do Solo e Licenciamento Ambiental. FIEC [online],14 jul. 2016.

Disponivel em: https://www.segs.com.br/2016/demais/25118-conselho-de-meio-ambiente-da-fiec-discute-lei-de-
uso-e-ocupacao-do-solo-e-licenciamento-ambiental. Acesso em: 13 jun. 2023.

236 Ressalte-se que ambas as entidades apoiaram o projeto de lei ndo necessariamente pelas ZEDUS em si, mas
porque o proprio contetido trazia inovagdes quanto a atualizagio das regras de adequacdo ambiental dos
empreendimentos, assim como a possibilidade de regularizar definitivamente constru¢des comerciais cujas
atividades eram entdo inadequadas as zonas em que se encontravam, como o ja tradicional Polo Gastronémico da
Varjota.
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Visto que a legislagdo urbanistica ndo ¢ a causa, mas o meio para a captura de
mais-valias, a proposicdo das ZEDUS poderia ser, em uma primeira consideragdo, inécua a
grande parte do territério municipal, especialmente a periferia ao sul e sudoeste. Afinal, as
rendas de monopolio dependem ainda da convergéncia entre investimentos publicos e
privados na otimizacdo das localizagdes. Mas mudancas no zoneamento nunca sdo obras do
acaso ¢ demandam tempo de observacdo dos processos socioespaciais para terem sua
explicacdo economica evidenciada. No caso do Anel Vidrio, Av. Perimetral ¢ BR-116, a
ZEDUS sugeria o estimulo a instalagdo de novos galpdes logisticos, especialmente pelo
crescimento vertiginoso de FIIs brasileiros investindo nesse setor a época. O governo do
Estado, desde 2010, ja havia iniciado a duplicacdo e reforco estrutural por pavimentagdo em
concreto do Anel Viario, além do seu prolongamento até a Sabiaguaba, conformando um eixo
privilegiado de interligagdo do Porto do Mucuripe até o Distrito Industrial de Maracanau e a
estrada que conduz ao Porto do Pecém., passando pela BR-116 e em proximidade relativa a
Av. Perimetral. Compete ainda a hipdtese o fato dessas vias serem guarnecidas por glebas
remanescentes do parcelamento urbano, especialmente na ZOR. J& na ZEDUS Carlito
Pamplona, ha grandes lotes industriais vazios, varios delimitados sob ZEIS3, que j& tinham
potencial de ser integrados a produ¢do imobiliaria formal para grandes empreendimentos, de
alto padrao, como o Shopping Riomar Kennedy, delimitado sob a zona. Para o Porangabucu,
que concentra os cursos superiores de saude da UFC, além de hospitais e clinicas, pouco
tempo depois da aprovacdo da ZEDUS a PMF anunciou planos de um “distrito de inovagao
em saude”. A ZEDUS Vila Unido, objeto de emenda posterior do Executivo na Camara,
coincidiu com o antincio da LATAM de instalagdo de um /hub proprio no Aeroporto Pinto
Martins.>’

Além das ZEDUS, outros artigos do projeto de lei também eram polémicos, como
a consolidagdo definitiva da CPPD no lugar do CMDU. Além disso, a delimitacdo da ZEIS
Pogo da Draga era ignorada, passando a ser permitido na ZPA onde estd a comunidade a
construgdo de um parque metropolitano, em relagdo objetiva com a proposta do PMU
(Fortaleza 2040) para o front maritimo do Centro e Praia de Iracema. Da mesma forma, apesar
da minuta finalmente trazer a delimitagdo da ZEPH Praia de Iracema, se excluia uma parte

significativa do sitio historico do bairro**%e se repetiam os indicadores j4 instituidos para a

237 No PL01/2016, contraditoriamente, a regulamentacdo da ZEDUS Francisco S4, delimitada desde 2009, era
praticamente era ignorada: “Art. 156. Até a sua regulamentag@o, na Zona Especial de Dinamizag@o Urbanistica e
Socioeconomica (ZEDUS) Francisco Sa aplicam-se a adequagdo das atividades e os Parametros Urbanos de
Ocupacdo definidos para a Zona em que estd inserida” (FORTALEZA, 2016g, p. 57).

238 Antes conhecida como Prainha, o conjunto remanescente do sitio histérico da Praia de Iracema é constituido
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zona urbana (Z03). Além disso, o Edificio Sdo Pedro, que ja estava sob a polémica do projeto
da torre de vidro, foi estrategicamente deixado de fora da poligonal, ironicamente
interrompida exatamente defronte ao prédio, no eixo da via em que se situa. Além disso, outro
artigo ainda sujeitava o Parque de Dunas da Sabiaguaba, parte do SNUC, a atividades
permitidas em APAs, confrontando regulacdes federais. Na esséncia, o projeto de lei versava
uma contra-agéncia sobre o conteudo normativo ja pactuado no PDPFOR, recuperando o
esquema politico anterior aos planos diretores participativos, segundo o qual cabia as leis de

uso e ocupacao do solo definir o zoneamento urbano.

6.4.4.1 A segmentagdo politica sob denuncia

Por conta de tantas incongruéncias entre principios e objetivos e o tipo de
racionalidade dada ao instrumento, abertamente fundiario-mercantil, o vereador Jodao Alfredo,
do PSOL, requisitou, ja em 2016, que a Camara realizasse audiéncias publicas para debate do
projeto de lei, para confrontar os argumentos de integrantes da equipe de revisdo da lei e
pesquisadores criticos a proposta. Interpretando a expansao artificial de potencial construtivo
generalizada, sem os devidos estudos justificativos, como um risco de ampliacdo da lacuna
social do direito a cidade, a critica contra as ZEDUS procurou entdo resgatar o pacto social
formado em torno do PDPFOR, mesmo reconhecendo que a versao definitiva do zoneamento
no plano diretor havia carecido igualmente de estudos de projecdo dos impactos gerados pela
relacdo entre infraestrutura e aproveitamento do solo. Leis que tratam de uso e ocupacdo do
solo tipicamente possuem linguagem pouco acessivel a grande maioria das pessoas, inclusive
a pesquisadores urbanos, o que dificultava a formulagdo de um argumento que sensibilizasse
ao menos representantes de movimentos sociais. Dessa forma, assessores do vereador Jodao
Alfredo (PSOL), integrantes de setores progressistas das universidades locais, representantes
de movimentos sociais?*’ e entidades de classe passaram a se reunir periodicamente, para
alcancar consensos em torno das ameagas que a maior inducdo a mercantilizagdo do solo
ocasionaria, especialmente contra assentamentos informais e bens culturais imoveis,
tombados ou nao.

Resgatou-se primeiro o conteido original das ZEDUS no PDPFOR. Distante

dessa afluéncia ao potencial construtivo, as ZEDUS possuiam uma racionalidade ligeiramente

por casas de praia de familias abastadas, do inicio do Séc. XX, casas populares, escritérios comerciais e galpdes
industriais e de armazenagem do antigo Porto de Fortaleza.

239 Ressalte-se que na grande maioria estavam envolvidos os movimentos por moradia, exatamente pela longa
articulacdo e experiéncia de participagdo no PDPFor
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diferente no plano diretor. Definidas como “por¢des do territério destinadas a implantagao
e/ou intensificacdo de atividades sociais e econdmicas, com respeito a diversidade local, e
visando ao atendimento do principio da sustentabilidade”, tinham como um dos principais
objetivos “promover a utilizacdo de terrenos ou glebas considerados nao utilizados ou
subutilizados para a instalacdo de atividades econdmicas em areas com condi¢des adequadas
de infraestrutura urbana e de mobilidade” (FORTALEZA, 2009, p.17), associando-se a
aplicagdo do IPTU Progressivo.

O objetivo se reproduz na delimitagdo dada no PDPFOR, em 2009, as primeiras
ZEDUS, no Centro e a Av. Francisco S4, exatamente pela subutilizagdo imobiliaria dessas
localizagdes — a ultima se associa inclusive aos lotes remanescentes do primeiro distrito
industrial de Fortaleza, formado no inicio do Séc. XX, delimitados sob ZEIS3, sugerindo a
complementariedade entre os dois zoneamentos especiais na implementacao da politica
habitacional. Entretanto, no PDPFOR se previam a elaboragdo de “planos e projetos
urbanisticos de desenvolvimento socioecondmico, propondo usos e ocupacdes do solo e
intervengdes urbanisticas com o objetivo de melhorar as condicdes de mobilidade e
acessibilidade da zona” (FORTALEZA, 2009, p. 17), o que, unido a nova proposta de
flexibilizacdo de indicadores do PL01/2016 e a improbabilidade de regulamentacao do IPTU
Progressivo pelo municipio, aproximava as ZEDUS a racionalidade das OUC:s. Isso revelava
o carater estratégico do novo zoneamento na abertura de novas fronteiras a acumulagdo
urbana, ao combinarem-se flexibilizagdo normativa e investimentos publicos. Dessa forma,
enquanto no PDPFOR a racionalidade instrumental das ZEDUS era claramente inibidora,
limitando “a margem de manobra dos agentes modeladores do espago urbano”, no PL01/2016,
se convertia em estimuladora, pelas “vantagens oferecidas a empreendedores privados, com o
fito de atrair investimentos” (SOUZA, 2002, p. 218).

Na critica, trabalhou-se, assim, o espaco urbano por uma abordagem relacional,
colocando, de um lado, o avanco da especulacdo sobre imoveis em areas de ZEDUS,
exatamente pela viabilizagdo da captura privada de renda fundiaria, e do outro a localizagdo
dos assentamentos informais e diversos bens imoveis. Sobre os ultimos, a inércia dos fluxos
decisérios de tombamento prejudicava a definicao das instrugdes, condi¢do que, combinada as
ZEDUS, poderia induzir a aceleragao de demoli¢des ou a triste reprise do caso do Colégio das
Doroteias, com verticalizacdo imobiliaria impactando definitivamente a area envoltoria,
exatamente pela caréncia de regulamentagdo de entorno. O aumento de CA maximo no Centro
produziria efeitos ainda mais controversos na area envoltoria dos bens tombados, em grande

parte sem regulamentacao de entorno, e, mesmo a possuindo, a extensdo espacial da poligonal
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ndo impediria a interferéncia na visibilidade por grandes edificacdes, mesmo que construidas
a maior distancia. Em paralelo, as conclusdes do grupo serviam a elaborag¢ao de postagens no
Facebook, em uma pagina chamada Fortaleza pra Quem, denunciando as contradi¢des do

projeto de lei (figura 82).

Figura 82 — Postagem do Fortaleza pra Quem denunciando os efeitos
na paisagem pela verticalizacdo a ser induzida pelas ZEDUS.?*

R

0 QUE Ja
ESTAVA RuUIM...

-'| PODE FICAR
| AINDA PIOR!

Fonte: Arquivo do autor (2016).

Assim, foram formulados diversos estudos de caso e proposicdes de mudanca da

minuta em ambos os temas. De maio a julho de 2016**!

, foram realizadas pela Camara
Municipal quatro audiéncias, trés na propria sede do poder legislativo e outra na sede

Secretaria Executiva Regional III. Nas ocasides, o grupo critico colocou questionamentos ao

240 Na parte de cima da imagem, a visibilidade do Pal4cio Jodo Brigido comprometida pelo Edificio Sky Tower,
de 95 metros de altura, no Centro. Abaixo, se sugere o cendrio urbano além do limite da poligonal de entorno,
resultante de verticalizagdo. Apesar de tombado em 2005 por decreto, a instrugdo do Palacio somente ficou
pronta em 2012, periodo que correspondeu a aprovacdo e construgdo do Sky Tower, a 200 metros atras do bem,
dentro do limite de poligonal de entorno.

241 Participei das mesas de trés das audiéncias, apresentando, junto a outros colegas, como Sara V. Rosa e Rafael
Moura, as criticas e propostas de alteracdo ao projeto de lei.
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projeto de lei, inclusive solicitando que fossem apresentados os estudos técnicos que
justificassem o novo zoneamento, apresentando a proje¢ao dos impactos (afinal, ¢ uma lei de
planejamento urbano!) do aumento de potencial construtivo sobre o adensamento edilicio e
populacional. Frente a inexisténcia de estudos desse tipo, ressaltaram-se as incongruéncias
entre a agenda progressista do PDPFOR e o cenario urbano projetado pela nova lei.

Questionada em audiéncia publica sobre a prioridade dada as ZEDUS no projeto
de lei, em rampante negligéncia as ZEPH, a coordenadora do processo de revisdo chegou a
afirmar que regulamentacao do zoneamento especial de preservacao caberia na verdade a
SECULTFOR, contrariando as atribuicdes da SEUMA na regulamentagdo da organizacao
administrativa da PMF de 2013; além disso, reiterou que a verticalizacdo sempre ¢ bem-vinda,
sendo um meio de controlar o espraiamento urbano, argumento que somente teria validade em
uma situacdo de mercado imobiliario operando sob demanda, pautada inclusive por
indicadores urbanisticos rigidos contra o crescimento urbano nas periferias — ressalte-se que a
propria ZEDUS Anel Viario refletia exatamente uma proposta espraiamento ao sul da cidade,
sobre as ultimas por¢des remanescentes de mata nativa do Municipio.

Apos o periodo de audiéncias, o grupo formado em torno da critica ao projeto de
lei resolveu constituir um documento com propostas proprias a serem encaminhadas a
comissdao de vereadores responsavel pelo PL01/2016. O contetido foi sistematizado em 18
emendas, sendo quatro de supressdo de ZEDUS ou modificacdo de indicadores, cinco sobre
incongruéncias identificadas no projeto de lei quanto aos usos e portes de edifica¢do a serem
permitidos na Macrozona de Protecdo Ambiental, uma que restaurava a ZEIS Poco da Draga,
cuja delimita¢do havia sido ignorada na minuta, além de outras especificas a habita¢do de
interesse social.

Quanto as ZEPH, a estratégia foi realizar parte da tarefa que a SEUMA se negava
a fazer: delimitar poligonais em diversos bairros, inclusive nos que nem sequer haviam sido
objeto desse zoneamento no PDPFOR. O objetivo era, com isso, também confrontar a ideia
retrograda propalada no senso comum de que a cidade “ndo possui memoria”. Para tanto, se
fez um mapeamento baseado na ocorréncia de imoéveis “antigos”, especialmente de
arquitetura eclética, até entdo ndo protegidos, o rol de imdveis em processos de tombamento
estagnados na SECULTFOR, bens tombados e suas areas de entorno negligenciadas pelo
zoneamento especial de preservacdo pelo proprio PDPFOR, além dos corpos hidricos que

possibilitaram a ocupa¢do humana primitiva de 4areas como Messejana, Parangaba e
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Jacarecanga. Dessa forma, foram propostos um trecho II para a ZEPH Centro?** ¢ ZEPH

243 a ampliacdo da poligonal proposta no PL01/2016 para a Praia de Iracema®*,

Parangaba
além da criacdo e delimitacio de ZEPH no Jacarecanga?*, a ZEPH Alagadico-Barro
Vermelho?*®, a ZEPH Casa dos Benjamins**’, a ZEPH Messejana®*®, a ZEPH Mucuripe®®

(figuras 83, 84 e 85).

Figura 83 — Trecho da R. Dragdo do Mar, entre ruas Sen. Almino e
Itapipoca, na Praia de Iracema, em 1982.

Fonte: Arquivo fisico IPHAN-CE (1982).

J& o conteudo juridico foi pautado pelo principio de integragdo entre politicas
setoriais, inclusive tomando-se o cuidado para que, uma vez aprovadas, as ZEPH nao se
tornassem contraditoriamente areas de desinvestimento, mas fossem antes promotoras de
desenvolvimento e equidade social no acesso as localizagdes. Nao se prop0s, entretanto,
definicao de indicadores de ocupagdo do solo, pois, como ja dito antes, demandam projegdes e
estudos extensos ndo apenas sobre infraestrutura, mas, no caso, ainda de protecdo a paisagem

e aos modos de vida locais:

242 Seu tragado contemplou todos os critérios, vista a riqueza em bens iméveis ainda existentes na area.

28 Incluiu o espelho d’4gua da Lagoa de Parangaba, tombado desde 1987, além de uma 4rea de amortecimento e
alguns imoéveis.

24 Incluiu o conjunto arquitetdnico ndo contemplado no projeto de lei, a leste da Rua Alm. Jaceguai, assim como
o Ed. Sao Pedro e o inicio da Av. Beira-Mar.

24 Incluiu bens em processo de tombamento pela SECULTFOR, outros imdveis “antigos”, como a Escola de
Aprendizes Marinheiros, além do espelho d’agua do Riacho Jacarecanga até a sua foz.

246 Incluiu a Chacara Salubre, em processo de tombamento pelo Municipio, e varias chacaras remanescentes do
antigo Alagadico, como o Instituto dos Cegos, todos sem protegao legal.

247 Incluiu a casa, e toda a area verde remanescente na sua area envoltéria imediata até alcancar o Riacho
Cachoeirinha, do Sitio Pici, tombado pelo municipio desde 2009, por ter servido de residéncia a escritora Rachel
de Queiroz.

248 Incluia um trecho com a Igreja Matriz de Nsa. Sra. da Imaculada Conceiglio e o antigo Semindrio Seréfico,
ambos sem protecdo legal, e o espelho d’agua da Lagoa de Messejana, tombado pelo Municipio desde 1987,
além de toda a area verde preservada no seu entorno. Um segundo trecho incluia os edificios e a area verde do
antigo Sanatorio de Messejana.

2% Englobava a Igreja de Sdo Pedro dos Pescadores, tombada em 2012 pelo Municipio, a foz do Riacho Macei6
e a faixa de praia entre ele e a primeira, além da Igreja Matriz de Nsa. Sra. da Saude.
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“Art. 168. Aplicam-se as Zonas Especiais de Preservacdo do Patriménio
Paisagistico, Historico, Cultural ¢ Arqueologico (ZEPH), até que sejam definidos os
indices e parametros urbanos de ocupagédo do solo para cada uma delas, os definidos
para a Zona em que esta inserida, com exce¢do do estabelecido nos paragrafos deste
artigo.[...]§ 8° Devera ser aplicada a edificagdo ou utilizagdo compulsorias [...] aos
imoveis ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados, localizados em todas as
ZEPH, apés a regulamentagdo das condi¢des de uso e ocupacdo do solo de cada
ZEPH por meio de lei. § 7° Terd prioridade a aprovacdo de empreendimentos
habitacionais de mercado popular e interesse social, assim como de equipamentos
culturais, localizados em [...] ZEPH sobre os outros usos, devendo o Municipio
apresentar plano urbanistico e paisagistico especifico para cada ZEPH, integrado a
proposta de regulamentagdo dos parametros de uso e ocupacdo do solo.”
(PROPOSTAS, 2016, p.31-32)

Figura 84 — Mesmo trecho da R. Dragdo do Mar em 2016, com o local
das casas substituido pelo Ed. Studio Iracema.*°

Em vermelho, a localizagdo das casas demolidas para liberar o lote do
empreendimento. Adaptado pelo autor. Fonte: Arquivo do autor (2016).

Em apoio as criticas e propostas, assinaram o documento diversas organizagdes da
sociedade civil local, entre movimentos sociais, associagdes comunitarias, entidades de classe,
além de laboratorios de pesquisa da UFC e UNIFOR, personalidades e lideres comunitarios

ligados a cultura, ao meio ambiente e a luta por moradia, membros do COMPHIC e até

250 A 4rea em questdo estd desde 2009 em ZEIS3, nunca tendo recebido projetos de habitagdo popular. Apesar de
ter tido, de 1979 a 1996, o CA basico 3 e altura maxima de 72m, assim como, a partir de 1996, respectivamente,
2 e 48m, a verticaliza¢do residencial de alto padrio emergiu apds o crescimento do intervalo de renda provocado
pela presenca do Centro Dragdo do Mar de Arte e Cultura, Centro Cultural da Caixa Econdmica Federal,
combinada a requalificagdo do calgaddo da Praia de Iracema, na vizinhanga. As imagens 82 e 83 serviram a
critica empreendida por pesquisadores durante a audiéncia de 20/07/2016 na Camara Municipal, oportunidade
em que se propds o aumento da delimitagdo proposta no PL01/2016 para a ZEPH Praia de Iracema, incluindo a
totalidade das Ruas Alm. Jaceguai, José Avelino, Dragdo do Mar e Tigipi6 e o Ed. Sdo Pedro.
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servidores do IPLANFOR e da SECULTFOR.*! O documento foi compartilhado com o
MPCE, de forma a que provocasse a PMF quanto as incoeréncias do PL01/2016, que nao

haviam sido esclarecidas durante as audiéncias na Camara Municipal.

Figura 85 — Imdveis em diversos estilos e tipologias fotografados para

subsidiar a proposta de ampliagdo da ZEPH Centro, por emenda

opular ao PL01/2016.23
3 £ o T
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251 Assinaram o documento, por exemplo, Miguel Angelo de Azevedo, o Nirez, memorialista ¢ pesquisador do
Instituto Histoérico, Geografico e Antropologico do Ceara, o cineasta Rosemberg Cariri, a AGB, o IAB-CE, os
coletivos Servilost e Urucum, a CEB Frei Tito do Pici, o Instituto Verdeluz, a Unidade Classista por Moradia, a
Frente de Luta por Moradia, o Movimento Pré-Arvore, o Movimento Pro-Parque, a Resisténcia Vila Vicentina,
dentre outros.

252 Da esquerda para direita, de cima para baixo: Casardo dos Gondim, em pordo-alto (em tombamento
provisorio pela SECULTFOR, depois demolida); Casa de Juvenal Galeno (tombada pela SECULT-CE); casa
eclética na esquina sudoeste das Ruas Sio Paulo e Teresa Cristina; Caixas d’Agua do Benfica (em tombamento
provisorio pela SECULTFOR); Casa do Mestre Artifice José Lucas, em estilo eclético, na R. da Assuncdo, 444;
Palacete Carvalho Mota (tombado pelo IPHAN); sede da Associagdo Beneficente dos Motoristas do Estado do
Ceard, na R. Meton de Alencar (tombada provisoriamente pela SECULTFOR); Antiga Sede da Legido Brasileira
de Assisténcia, de estilo eclético, na R. Major Facundo; antigo Colégio Dom Bosco, em estilo neoclassico, na Av.
Visc. do Rio Branco; Casa “art déco” na esquina da R. Pero Coelho e Av. Dom Manuel; conjunto de antigas
casas populares na R. Pero Coelho; Bodega em estilo eclético no entorno do Parque da Liberdade; casa em
pordo-alto mandada construir por Maximiano Leite Barbosa, tendo depois servido a sede da Biblioteca Publica
do Estado do Ceard, no entorno do Pq. da Liberdade; Residéncias dos Jesuitas, na R. Nogueira Acioli; Chacara
de Manoel R. H. Jr., na Av. Santos Dumont (tombada provisoriamente pela SECULTFOR); casa em estilo
missdes espanholas, da familia Montenegro Matos, na Av. Santos Dumont; conjunto de casas populares art déco,
na R. Nogueira Acioli.
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No ano seguinte, a um més da previsdo de votacdo pela Camara, promotores de
justica do MPCE se reuniram com vereadores de oposi¢do ¢ da base aliada do prefeito,

verbalizando a preocupacao sobre as contradigdes no projeto de lei denunciadas:

“Para Giovana de Melo, titular da 11* Promotoria de Justica Civel de Conflitos
Fundiarios de Fortaleza, a atual versdo da LUOS, proposta pela Secretaria de
Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA), ndo possui estudo técnico para cria¢do de
20 Zonas Especiais de Dinamiza¢do Urbanistica e Socioeconomica (Zedus). [...]
Corrobora do mesmo entendimento Socorro Brilhante, titular da 4* Promotoria de
Justica do Meio Ambiente e Planejamento Urbano, que afirma categoricamente: “o
atual projeto da LUOS, na verdade, ndo regula o Plano Diretor, ela o altera.”
(PROMOTORES, 2017, grifos nossos)

A partir da reunido, se agendou uma reunido especifica com a equipe da SEUMA,
para o dia 25 de julho de 2017, para dar esclarecimentos sobre quanto ao contetido do projeto
de lei, inclusive considerando 68 emendas que o proprio Executivo ja havia enviado a Camara
Municipal no mesmo ano. Em seguida, o MPCE realizou entdo audiéncia propria, na sua sede,
no dia 1° de agosto de 2017, convocando a secretaria de urbanismo e meio ambiente, Agueda
Muniz, técnicos que haviam integrado a equipe do Fortaleza 2040 e pesquisadores criticos ao
projeto de lei para compor a mesa (MPCE PROMOVE, 2017).

Durante a audiéncia, a tese exposta pela secretaria sugeria a correspondéncia
espacial entre as ZEDUS e o Fortaleza 2010, resultante da complementaridade substantiva do
zoneamento especial aos corredores espaciais, quando na verdade, as equipes de ambos os
projetos sequer trabalharam em conjunto?>*(figura 86). Um outro ponto estratégico foi a
inusitada apresentacdo da “regulamentacdo” da ZEPH Jacarecanga, em resposta as criticas
que vinham sendo feitas a negligéncia quanto as zonas especiais de preservacao.

Na verdade, a ZEPH Jacarecanga da SEUMA foi uma “emenda jabuti”?** as
avessas, tendo reproduzido ipsis litteris a poligonal, proposta pela CPHC/ SECULTFOR em
instrucdo técnica de novembro de 2012, que guarneceu a Declaragdo de Relevante Interesse
Cultural (FORTALEZA, 2012j) do conjunto arquitetonico do bairro — instrumento cuja
regulamenta¢do nao instituiu nenhuma limitagdo administrativa ao uso e ocupagao do solo. A
delimitacdo da SEUMA, portanto, divergia da proposta do grupo critico ao PL01/2016 (figura

87), esbogando, junto a tentativa de amparar as ZEDUS sobre o Fortaleza 2040, um consenso

253 Gois (2018) apresenta, por meio de entrevistas ao arquiteto coordenador do PMU, Fausto Nilo, ¢ a diretora de
planejamento do IPLANFOR a época, Lia Parente, a clareza dos dois sobre a incompatibilidade entre as duas
propostas. As ZEDUS, segundo os entrevistados, ndo foram decorrentes do Fortaleza 2040, mas se apresentavam
antes como um empecilho substantivo a implementacao dos corredores de urbanizagao.

234 Guedes (2021) d4 uma boa defini¢do desse termo politico: “no jargdo legislativo, "jabuti" ¢ um "contrabando"
que os parlamentares fazem ao inserir em uma proposta legislativa um tema sem relagdo com o texto original.”
(op. cit., online). Fonte: GUEDES, O. Entenda o que ¢ um 'jabuti' na politica. G1 [online]. Rio de Janeiro, 18 jun.
2021. Disponivel em: https://gl.globo.com/politica/blog/octavio-guedes/post/2021/06/18/entenda-o-que-e-um-
jabuti-na-politica.ghtml. Acesso em: 21 mai. 2023.
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em torno da legitimidade da minuta. De fato, a SEUMA, ap6s as audiéncias na Camara, havia
passado a enviar diversas emendas ao projeto de lei, ndo apenas a da ZEPH Jacarecanga, mas

inclusive sobre as proprias ZEDUS.

Figura 86 — Sobreposi¢ao entre as ZEDUS aprovadas na Camara e os
corredores de urbanizagao propostos pelo Fortaleza 2040.

ZEDUS e Cooredores do Fortaleza 2040

—— BRT 20_VIA

METRO LESTE_VIA
e METRO OESTE_VIA
TRO SUL_VIA

VLT PRALA DO FUTUROD_VIA
VLT_VIA

Raio e influéncia de 300m dus conmedores
ZEDUS

Z5 [ 5 Skm LOCAL

Fonte: Gois (2018).

DATUM ZONA FONTE: Lei de Usoe Ocupagte d
Sargas 2000 248 phar ico do F

o Mestre Urbanistic

Fortaleza - CE ELABORACAQ! Rodolfo Anderson Damascen Gésis

O resultado da audiéncia no MPCE foi a recomendacao, feita pelo proprio, que o
presidente da Camara retirasse o projeto de lei da pauta:

“No procedimento é recomendado ainda que a proposi¢do somente seja novamente
incluida em pauta para discussdo e votagdo depois que a sociedade, o Ministério
Publico e vereadores tenham facil acesso ao estudo técnico que respaldou a criagdo
das Zonas Especiais de Dinamizag¢do Urbanistica e Socioeconomica (ZEDUS); ao
parecer favoravel da Procuradoria Geral do Municipio quanto a criacdo da ZEDUS
através da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS) e néo por lei especifica.” (MPCE
RECOMENDA, 2017)

Porém, a recomendagdo foi enviada na véspera da votacdo na Camara: o projeto
de lei acabou entrando em pauta no dia 8 de agosto de 2017. Em tempo recorde, a lei foi
aprovada em plenaria no dia 11, tendo sido sancionada pelo prefeito e publicada em diério
oficial no mesmo dia. De fato, a grande maioria dos vereadores a época eram da base aliada.
O proprio partido do prefeito, PDT, dispunha do maior nimero de assentos na Camara. Ainda,
Roberto Claudio se relaciona ao grupo politico dos Ferreira Gomes, que possuiam a €poca
apoio de varias correntes internas do PT — o relator do projeto de lei era, por exemplo, o
vereador Acrisio Sena. Ja a oposigdo era de espectro politicamente fragmentado, a direita e a
esquerda, tendo um nimero reduzido de parlamentares: dentre outros, tiveram destaque na
critica ao PLO1/2016 os vereadores Jodao Alfredo (PSOL), Julierme Sena (PR), Placido

Sobreira Filho (PSDB), a vereadora Larissa Gaspar (a época, do PPL), assim como o vereador
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Guilherme Sampaio (PT), que se declarava de posi¢do “independente”, se descolando dos

seus pares petistas de situacdo e da parcela da oposi¢ao a direita.

Figura 87 — Mapa da ZOPI1, da versdo do PL 01/2016 enviada a

Camara Municipal de Fortaleza, ainda sem a ZEPH Jacarecanga.
bl [] - il ’ i) 11

Fonte: Fortaleza (2016g).

6.4.4.2 A cidade repartida ao meio

Das propostas de emendas da sociedade civil, a Comissdo da Camara Municipal
responsavel pelo PL01/2016 levou a plendria apenas trés: a reinclusdo da poligonal da ZEIS
Pocgo da Draga, a proibicao de parcelamento do solo em ZPA e a que tornava invalidos e sem
eficacia os indicadores de ZEDUS que se sobrepusessem sobre outros tipos de zoneamento
especial, como ZEIS e ZEPH.?>. Além da reinclusdo da ZEIS Pogo da Draga no texto
promulgado da LPUOS/2017, outra pequena vitoria:

“Art. 166. As normas de parcelamento, uso e ocupacdo do solo das Zonas Especiais
de Preservagdo do Patrimdnio Paisagistico, Historico, Cultural e Arqueoldgico
(ZEPH) prevalecem sobre as Zonas Especiais de Dinamizagdo Urbanistica e
Socioeconomica (ZEDUS)” (FORTALEZA, 2017b, p. 53)

Apenas a ZEPH Praia de Iracema recebeu indicadores, porém reproduzindo o
microzoneamento da ZO3, o qual, efetivamente, somente controla a altura de novos
empreendimentos no pequeno quadrante formado pelas Ruas dos Tabajaras, dos Groairas, dos

Potiguaras, dos Tremembés e dos Pacajus. Na pratica, permaneceu em vigor a condicao

255 Dados recolhidos e sistematizados pela LEHAB-UFC, em 28 jul. 2017.
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anterior: as ZEPH sem indicadores remontavam aqueles da zona urbana. J4 o conjunto de
propostas de novas delimitagdes foi totalmente ignorado, ndo tendo sequer entrado em pauta

(figuras 88, 89, 90 ¢ 91).

Figura 88 — Comparagdo entre a delimitagdo da ZEPH Praia de
Iracema proposta da sociedade civil e a aprovada pela Camara
Municipal de Fortaleza.
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Figura 89 — Imoveis do conjunto arquitetonico da Praia de Iracema
excluidos da delimitacio da ZEPH aprovada na Camara.?>®
W

Fonte: SECULTFOR (2022).

256 1, Casas populares em “déco sertanejo”, na Rua Tigipid; 2. Sobrado eclético que serviu a firma de entrepostos
e comércio do antigo Porto de Fortaleza, na Rua Dragdo do Mar; 3. Galpdes da antiga Fabrica Myrian, na Rua
Alm. Jaceguai. Inaugurada em 1929, foi de propriedade de Carlito Pamplona, empresario no beneficiamento da
oiticica no Ceara. O bem imdvel passou, no inicio dos anos 2000, por restaura¢do de fachada por anastilose, sem,
entretanto, nunca ter recebido protegao legal.
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Figura 90 — Comparacdo entre a delimitagdo da ZEPH Jacarecanga

proposta pela sociedade civil e a aprovada pela Camara Municipal.
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Figura 91 — Imoveis excluidos da delimitagdo da ZEPH Jacarecanga
pela Camara.>’

Fonte: Arquivo SECULTFOR (2022).

Quanto as ZEDUS, o resultado na lei aprovada demonstrou que a PMF havia
aberto mao de todo o setor sudoeste e oeste da cidade, com exce¢dao do Montese e Vila Unido.
Por meio das emendas enviadas a Camara, a SEUMA havia solicitado o rebaixamento de
praticamente todos os indicadores da BR-116, Perimetral Sul e Oeste, Antonio Bezerra, Anel
Viario, Carlito Pamplona e Bonsucesso, nivelando-os ao da zona urbana®*®. Por outro lado,
foram mantidos exatamente aqueles do Centro e dos vetores de expansdo da produgdo
imobiliaria residencial de alto padrdo a leste e sudeste, confirmando a racionalidade das

ZEDUS na abertura de fronteiras de acumulacao, ao se concentrarem novamente nas areas de

27 1. Casa em estilo missdes espanholas na Av. Francisco S4, 2235. Sob tombamento provisorio pela

SECULTFOR desde 2012; 2. Antiga Bodega do Beira d’Agua, na R. Agapito dos Santos, 426-434; 3. Casas
ecléticas de padrdo popular, na R. Liberato Barroso, 1363 ¢ 1377.

2% Em alguns casos, inclusive, os indicadores aprovados chegaram a ficar abaixo dos da zona urbana, um
rampante deslize técnico da equipe. A ZEDUS BR-116 III ficou, por exemplo com indicadores mais baixos do
que a ZOM2-Subzona 1, onde se insere. O mesmo aconteceu com as ZEDUS BR-116 1V, Perimetral Oeste e
Anel Viario II.
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maiores precos de monopolio: Aldeota, Varjota, Oliveira Paiva, Seis Bocas ¢ Messejana

(tabelas 5 ¢ 6).

Tabela 5 — Comparacdo entre indicadores urbanisticos potencializados
elas ZEDUS tanto no PL 01/2016, 259

uanto na aprovacao.
U e o v 5 v S
L ter
“0 0

)

8500

IADAE ) ; 00 72,00
Adaptado pelo autor. Fonte: Fortalez

a (2016g, 2017b)

As vantagens proporcionadas a producdo imobiliaria sdo claras. Nas ZEDUS do
vetor sudeste (Messejana, Oliveira Paiva e Seis Bocas), as taxas de ocupacdo de solo e
subsolo foram elevadas de 50% para 60%. O CA maximo, antes de 1,5 na Oliveira Paiva e
Seis Bocas, e de 2 em Messejana, sobem todos para 3. Nas ZEDUS do vetor leste (Aldeota e
Varjota), o CA maximo sobe de 2,5 para 4, liberando um coeficiente de outorga, de 1,5, que
ndo existia antes na area. Além disso, na ZEDUS Aldeota ¢ na franja periférica do Centro
(exteriora ao limite formado pelas vias Pe. Morord, Antonio Pompeu e Dom Manuel), a altura
maxima sai de 72m para 95m (figuras 92 e 93). Isso implica diretamente sobre as
contrapartidas financeiras objeto de outorga. No caso da Aldeota, a partir de entdo, somente
passa a entrar no calculo da OOAUS a altura requerida acima de 95m. De mesma forma, as
taxas de solo e subsolo mais elevadas em outras areas reduz a margem de requerimentos sobre

0 instrumento.

2% Em vermelho, os indicadores elevados no PL 01/2016 (acima) e na LPUOS/2017 (abaixo). Em ocre,
indicadores potencializados sobre areas territoriais menores que a zona especial, por conta da sobreposi¢do a
zonas urbanas de indicadores diferentes. A ZEDUS Vila Unigo foi incluida por emenda do Executivo ja durante a
discussdo do projeto de lei na Camara.
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Tabela 6 — Comparagao entre indicadores urbanisticos potencializados
pelas ZEDUS, em vermelho, no PL 01/2016, e novamente reduzidos,
em verde, por emenda do proprio Executivo durante a discussdo do

irol eto de lei na Camara.

48,00 48 15,00 48,00

Adaptado pelo autor. Fonte: Fortaleza (2016g, 2017b)

Ap6s a aprovagdo da LPUOS/2017, da mesma forma como ja vinha acontecendo
com as zonas urbanas, as ZEDUS também passaram ser objeto de emendas na Camara para
aumentar suas poligonais, exatamente sobre areas valorizadas. Este foi o caso da ZEDUS
Centro - trecho II que, em 2019 foi ampliada para o sul, recobrindo quase todo o bairro José
Bonifacio e quase a metade do Benfica (FORTALEZA, 2019f). Da mesma forma, a ZEDUS
Aldeota cresceu trés quarteirdes, em 2020, alcangando a Rua Silva Jatahy, a 200 metros da Av.
Beira-Mar. Ambas as emendas, pela pontualidade espacial, possuem tragos claros de

rezoneamento condicional, tal e qual a OOAUS.



Figura 92 — Alturas maximas vigentes em Fortaleza em jan. 2020.
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Elaborado pelo autor e Isébelle Almeida. Fonte: Arquivo LEHAB-UFC (2021).

Figura 93 — Localizagdes permitidas ao uso residencial multifamiliar
_vertical com coeficientes de outorga vigentes em jan. 2020.
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Elaborado pelo autor e Isabelle Almeida. Fonte: Arquivo LEHAB-UFC (2021).
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6.4.5 A fusdo entre outorga onerosa, ZEPH e ZEDUS

Nao parou por ai. A nova regulamentagao de 2022 das OOAUS trouxe ainda uma
inovagdo, nao prevista no PDPFOR, permitindo a aplicagdo da OOAUS as ZEDUS (Zonas de
Dinamizagdo Urbanistica e Socioecondmica) e ZEPH, quando essas estiverem sobrepostas as
zonas urbanas que permitam a aplicacdo do instrumento (FORTALEZA, 2022b). Dessa forma,
as ZEDUS e ZEPH se encontram em estranha convergéncia, sujeitas a flexibilizagao
normativa urbanistica segundo o interesse do produtor imobiliario. Na mensagem
encaminhada pelo prefeito José Sarto a Camara sobre a lei de regulamentacdo das OOAUS

nas ZEPH, a justificativa dada foi:

“[...] dar ao Municipio de Fortaleza o uso do instrumento da Outorga Onerosa da
Alteragdo de Uso nas referidas Zonas, estabelecendo um regramento para a
aprovacao de projetos que necessitam da flexibilizagdo das normas de uso do solo
ou dos indicadores urbanos, mediante o pagamento de uma contrapartida
financeira.” (FORTALEZA, 2021e, p.1)

Mas como mostrado anteriormente, no caso da Chacara da Manoel R. H. Jr.,
projetos em bens protegidos ja sdo considerados projetos especiais, sem previsao de
contrapartida, nem a utilizacdo de OOAUS. Nem faria muito sentido, se fosse algo inerente a
propria preservacdo de bens imdveis nas suas condigdes materiais auténticas. Mas como ja se
sabe, o instrumento tem servido, pelo contrario, apenas a verticalizacdo em proporgdes
inéditas. J4 a tinica ZEPH com normas de ocupag¢do do solo regulamentadas ¢ a da Praia de
Iracema, para cujas solicitacdes de empreendimentos imobilidrios ¢ necessario também o
crivo da CPHC, na SECULTFOR.

Como a segmentacdo entre as politicas espaciais € a regra que prevalece, € de se
esperar que em breve requerimentos de “megaprédios” nas ZEPH — pelo menos as que
estejam em localizacOes estratégicas a captura de renda de monopodlio pela producdo
imobilidria, como a do Centro, Jacarecanga e Praia de Iracema — passem a ser objeto de
discussao e aprovacdo na SEUMA e na CPPD — sem participacao da SECULTFOR. Seria uma
repeticdo do problema que atinge parte dos IEPs de Recife, mas em uma extensao espacial
ampliada, com impactos sobre a visibilidade e vizinhanga mais contundentes. Abaixo, para
encerrar o debate sobre as contradigdes do zoneamento especial fortalezense, mapeei os bens
tombados em definitivo e em carater provisorio que estdo sob as delimitagdes de ZEPH e
ZEDUS, que poderao ter sua ambiéncia e até sua permanéncia — pela indefini¢do de mais de

uma década acerca dos tombamentos provisorios municipais — afetadas.
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Tabela 7 — Bens tombados em definitivo ou provisoriamente, pelas
trés esferas de governo, localizados em ZEPH e ZEDUS onde ha

permissdo de OOAUS pela zona urbana.

Bem Bem em Orgio tutor | Ano do | Bairro de
tombado tombamento do tombamen | localizagao
provisorio tombamento | to

Teatro José IPHAN/ 1964/ 2006 | Centro

de Alencar SECULTFOR

Passeio 1965/ 2006 | Centro

Publico

Assembleia 1973/2006 | Centro

Provincial

Palacete 1983/2006 | Centro

Carvalho

Mota

Fortaleza de IPHAN 2012 Centro

Nsa. Sra. da

Assunc¢ao

SEFAZ SECULT-CE/ | 1982/2006 | Centro
SECULTFOR

Casa de Centro

Detencao

Estagdo Jodo SECULT-CE/ | 1983/2006 | Centro

Felipe SECULTFOR

Palacete Centro

Ceara

Palacio da Centro

Luz

Igreja do Centro

Rosario

Praga dos SECULT-CE/ | 1991/2006 | Centro

Leoes SECULTFOR

Cine Sao Centro

Luiz

Solar SECULT-CE/ | 1995/2006 | Centro

Fernandes SECULTFOR

Vieira

(Arquivo

Publico

Antiga Centro (Pga.

Escola J. de

Normal Alencar)

Banco Frota Centro

Gentil

Sociedade Centro

Unido

Cearense

(Museu da

Industria

Galpoes da SECULT-CE/ | 2004/2006 | Centro

RRFSA SECULTFOR

Sobrado Dr. Centro

José

Lourengo

Casa de SECULT-CE 2004 Centro

Thomaz

Pompeu

Antiga 2005 Centro

Alfandega




(Caixa
Cultural)
Seminario e
Igreja da
Prainha

Casa de
Juvenal
Galeno
Colégio
Marista
Cearense
Estoril

Casa de
Jader de
Carvalho
Teatro  Sdo
José

Ponte dos
Ingleses
Parque da
Liberdade
Ed. Anto.
Gomes
Guimaraes
(Associagdo
Comercial
Palacio Jodo
Brigido
(Pago
Municipal

Bosque do
Pajeu

Igreja Matriz
Bom Jesus
dos Aflitos
Corpo de
Bombeiros
Escola Jesus
Maria José
Casa do Br.
de Camocim
Estacao
Ferroviaria
da Parangaba
Mercado dos
Pinhoes
Mercado da
Aerolandia
Pavimentaga
o da R. José
Avelino
Antigo
Colégio €
Noviciado
das
Doroteias

Santa Casa
de

2008 Centro
2016 Centro
SECULT-CE/ | 2017/2015
SECULTFOR
SECULTFOR | 1986
SECULTFOR | 1986
1988 Centro
1989 Praia de
Iracema
SECULTFOR | 1991 Centro
1994 Centro
SECULTFOR | 2005 Centro
2005 Centro
2006 Parangaba
2006 Centro
SECULTFOR | 2007 Centro
2007 Centro
2007 Parangaba
2008 Centro
2008 Alto da
Balanga
2012 Centro
2012 Joaquim
Tavora
SECULTFOR | 2012 Centro
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Misericordia
Farmacia
Oswaldo
Cruz

2012 Centro

Bar Aviao SECULTFOR | 2006 Demodcrito
Rocha

Camara da Vila 2006 Parangaba
de Arronches
Escola de 2006 Centro
Musica Luiz
Assumpc¢ao
Lord Hotel (Ed. 2006 Centro
Philomeno
Gomes)
Bangald 2007 Jacarecanga
Aristides
Capibaribe
Igreja Matriz do 2008 Mondubim
Perpétuo
Socorro
V Batalhao da | SECULTFOR | 2009 José
Policia Militar Bonifacio
Caixas d’Agua 2010 Centro
do Benfica
Associagao 2011 Centro
Beneficente
RVC
Casa de Frei 2011 Centro
Tito de Alencar
Colégio Militar 2011 Centro
de Fortaleza
Cemitério S. | SECULTFOR | 2011 Centro
Jodo Batista
Associacao 2012 Centro
Beneficente dos
Motoristas  do
Estado do Ceara
Associacdo dos 2012 Centro
Merceeiros
Casa a R. da | SECULTFOR | 2012 Centro
Assuncao, 390
Casa a R. da 2012 Centro
Assuncao, 398
Casa a R. 25 de 2012 Centro
Margo, 747
Casa a R. 25 de 2012 Centro
Margo, 964
Casa de Acrisio 2012 Jacarecanga
M. da Rocha
Chécara de | SECULTFOR | 2012 Centro
Manoel R. H. Jr.
Colégio 2012 Centro
Externato S.
Vicente de
Paulo
Conjunto 2012 Centro
arquitetonico
Complexo

Educacional
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Edificio a R. 2012 Centro
Clarindo de
Queiroz, 615

Edificio a4 R. | SECULTFOR | 2012 Centro

Major Facundo,

1154

Igreja do Cristo 2012 Centro

Rei

Igreja ~ Matriz 2012 Centro

Nsa. Sra. do

Patrocinio

Palacete de 2012 Centro

Joaquim

Markan

Procuradoria da 2012 Centro

Unido no Estado

do Ceara

Vila a R. 25 de 2012 Centro

Margo, 1028-

1042

Vila Filomeno SECULTFOR | 2012 Jacarecanga

Chacara Salubre 2013 Padre
Andrade

Conjunto Dona 2015 Centro

Bela

Excelsior Hotel 2015 Centro

Liceu do Ceara 2018 Jacarecanga

Palacete 2018 Centro

Avenida Central
Elaborado pelo autor.

6.4.6 Mais tentativas de ampliar a reserva de territorios de acumulacao

Ja& o Fortaleza Competitiva também se usa da racionalidade estratégica de
planejamento de carater eminentemente empresarial. Se trata de um conjunto de estratégias de
competitividade urbana, voltadas a diversificagdo de negocios, como a regulamentacdo de
“zonas 24 horas”, isencao parcial ou total de ISSQN, ITBI e IPTU tanto para induzir a
instalacdo de empresas em bairros de baixo IDH, assim como estimular o surgimento de
empresas de base tecnologica inovadora.?®® Entretanto, no que compete a promogio do solo
enquanto ativo financeiro, o programa incluiu também uma politica de reordenamento
territorial por meio do zoneamento, suprindo, na verdade, a lacuna deixada pelo Fortaleza
2040 através da proposicao generalizada de operagdes urbanas consorciadas.

Como instrumento de politica urbana voltada para o uso e ocupacao do solo, a

parte do programa voltada a identificagdo de areas de interesse para o desenvolvimento de

260 Informagdes retiradas da pagina do Programa Fortaleza Competitiva. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/457-programa-fortaleza-cidade-competitiva.
Acesso em: 23 mai. 2023.
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novas operagdes urbanas consorciadas foi alocada na SEUMA. A justificativa se baseava no

relativo sucesso de OUCs ja implementadas, como Lagoa do Papicu, Sitio Tunga e Osério de

61

Paiva?$!, vendo-se na flexibilizagio do zoneamento uma oportunidade para a ampliacio

geografica de areas de investimentos publicos e privados. Além disso, a regulamentacao
anterior de instrumentos de base procedimental a aquisicdo e transferéncia de potencial
construtivo, com efetiva aderéncia da produgdo imobilidria, era vista como oportunidade a

implementagao das novas OUCs.

“O ano de 2015 foi um marco importante para um novo modelo de gestio urbana,
quando se regulamentou instrumentos de flexibilizagdo urbana entre as demandas da
iniciativa privada, de acordo com Estado. No caso, a Transferéncia do Direito de
Construir e a Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso do Solo e do Direito de
Construir.” (FORTALEZA, 2018e, p. 5)

Por meio de edital de ampla concorréncia, foi contratado em 2017 o estudo a
Quanta Consultoria LTDA?%2. A identificacdo de localizagdes estratégicas aos interesses da
producao imobilidria tomou por critério a sobreposi¢ao entre os principais eixos de transporte
norte-sul e leste-oeste, assim como as melhores oportunidades de recuperagdo de
investimentos baseadas no preco do solo urbano (figura 94). O estudo se utilizou de
informagdes do Fortaleza 2040, tanto de pesquisa, quanto das areas de projeto identificadas no
PMU, que poderiam ter na implementagdo das OUCs uma possibilidade de implementacao.
Além disso, a Quanta abriu o didlogo a representantes do setor imobilidrio, especialmente no
que concerne a percepcao de localizagdes estratégicas as melhores oportunidades de negocios.

Em apresentacdo realizada em reunido da CPPD, em 2017:

“[O consultor Alexandre Weber] ressaltou que vdo aparecendo as necessidades de
didlogo com a iniciativa privada para considerar o que eles tém interesse de
investimentos, pois os empreendedores tem (sic) a experiéncia do que realmente
emplaca em termos de empreendimento privado. E o didlogo no sentido de
compreender a cidade como um espaco que tem que ser valorizado, inclusive para o
proprio negocio do empreendedor, pois a cidade for (sic) desestruturada, ndo vai
propiciar ao negécio maiores dimensoes. [...] Informou que as informacdes ja
estavam bem consolidadas e foram feitas com muita qualidade pelo Plano Fortaleza
2040 que (sic) alimentou sobre a compreensdo de varios elementos, como as
necessidades apontando para o longo prazo, ajudaram a nortear questdes
fundamentais. Salientou a coleta de dados do Plano Fortaleza 2040, as reunides
técnicas que estdo realizadas com outros 6rgdos da Prefeitura, com o Governo do
Estado e os encontros com a iniciativa privada foram muito importantes para ter
uma percepedo no diagnoéstico.” (FORTALEZA, 2017d, p. 3-4, grifos nossos)

A influéncia do ideério estratégico empresarial se deixa revelar no discurso,
ressaltando-se o solo urbano como ativo financeiro. A partir disso, se fez a pré-identificagao

de 15 areas para OUCs, as quais passaram por um “corte hierarquico” pautado na “presenca

261 Trata-se de OUCs com abrangéncia espacial restrita ao entorno de empreendimentos ou bens naturais. Como
se verd adiante, a Quanta propos novas OUCs.
262 A mesma empresa presta consultoria atualmente na revisdo do plano diretor de Fortaleza.
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99263

de investimento publico em curso nas areas”~"’, especialmente infraestrutura, resultando em

areas prioritarias para OUCs, pela capacidade de implementagdo em curto prazo (figura 95).

Figura 94 — Mapa da rentabilidade fundidria em Fortaleza
desenvolvido pela Quanta Consultoria LTDA.

- Mg REMT 411627
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Adaptado pelo autor. Fonte: Fortaleza (2018e).

O resultado esperado, através da implementacdo das OUCs, seria a captura de
mais-valias geradas pelo adensamento edilicio, a serem repassadas ao FUNDURB. Como o
Estatuto da Cidade regulamenta que os recursos auferidos nas OUCs pelos municipios
somente podem ser reinvestidos na propria area delimitada de operac¢do, a Quanta incluiu a
inusitada proposta de integrar as poligonais das OUCs também as ZEIS existentes nas bordas
das areas pré-identificadas, sugerindo uma politica redistributiva das mais-valias capturadas

pelo setor publico mais contundente. A proposta, aparentemente simpatica ao direito a

263 Refere-se a programas ja em fase de contratagdo ou em implementagdo a época pela PMF: Fortaleza Cidade
Sustentavel, Programa de Fortalecimento de Inclusdo Social e Redes de Atengdo, Programa de Infraestrutura em
Educacdo e Saneamento de Fortaleza e Programa de Valorizacdo, Fortaleza Cidade com Futuro e Programa de
Ampliagdo da Infraestrutura ¢ Atividade Turistica de Fortaleza. Os trés ultimos tiveram recursos financeiros
contratados ao CAF (Banco de Desenvolvimento da América Latina) pelo Prefeito Roberto Claudio, nos valores
de US$ 250 mi, US$ 83,25 mi e US$ 250 mi, respectivamente. Fonte: PREFEITURA MUNICIPAL DE
FORTALEZA, 2018.
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moradia, seria de 33% dos recursos repassados ao FUNDURB, utilizados em habitacao de
interesse social e regularizagdo fundiaria, inclusive deixando-se as ZEIS de fora da

manipulacdo de indicadores urbanisticos tipica das OUCs (FORTALEZA, 20174d).

Figura 95 — OUCs propostas pela Quanta Consultoria no ambito do
Programa Fortaleza Competitiva, apontadas como prioritarias.***

Fonte: Fortaleza (2018e).

Apesar de n3o serem absolutas, hd varias sobreposi¢cdes espaciais entre as
delimitacdes das 15 OUC:s iniciais e os planos setoriais previsto no PMU do Fortaleza 2040,
como no Centro, Jacarecanga, Carlito Pamplona, Presidente Kennedy, Parangaba e Praia do
Futuro. O patriménio € citado nominalmente no estudo, talvez pela obrigatoriedade imposta
pelo Estatuto da Cidade acerca do destino dos recursos auferidos pela OUCs. J4 a setorizacao
das OUCs prioritarias, na maioria dos casos, ndo aumenta indicadores no entorno de bens
tombados, nem sobre as ZEPH, tampouco os reduz, se apoiando praticamente na maioria das
vezes naqueles ja existentes na zona urbana, ou, quando for o caso, na ZEDUS. Na OUC

Litoral Central (figura 96), ha, entretanto, uma sugestdo de elevacdo da altura méaxima a

264 1 — Litoral Central; 2 — Parque Rachel de Queiroz; 3 — Aguanambi-Eduardo Girdo; 4 — Parangaba; 5 — Leste-

Oeste; 6 — Maceio-Papicu.
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critério do COMAR (Comando Aéreo Regional) exatamente no entorno imediato de bens
como a Igreja da Prainha, a sede da Rede Viagdo Cearense e a Estacdo Jodo Felipe, o que
poderia significar uma desregulagdo muito maior do que as resultantes da ZEDUS Centro. A
drea em questdo, assim como a Beira-Mar, estd na Superficie Horizontal Externa®® definida
pelo Comando, tendo como limitadora a altura de 175m (58 pavimentos a partir do térreo),
muito mais flexivel do que o zoneamento urbano (FORTALEZA, 2018f).

A preservagdo se abandona, dessa forma, ao sabor de regulamentacdes
desreguladoras anteriores e decisdes discricionarias de um comando aéreo, permanecendo
como um residuo da reproducao social do espaco focada no economicismo. Em que pese a
formagao de receitas municipais passiveis de financiar a preservagdo, as OUCs propostas nao
seriam apenas irrelevantes a sua integracdo espacial ao zoneamento, podendo, pelo contrario,

potencializar a segmentacao politica.

Figura 96 — Localizacdo das ZEPH, ZEIS e bens tombados em carater
definitivo e provisério (monumentos histéricos) em relagdo a
setorizagdo da OUC Litoral Central.**
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Adaptado pelo autor, incluindo-se as ZEPH e monumentos historicos protegidos.
Fonte: Fortaleza (2018f).

2650 COMAR institui superficies limitadoras das alturas dos edificios em Fortaleza, um zoneamento de
seguranga para o transito aéreo do Aeroporto Pinto Martins sobre a cidade, definido pela inclinagdo dos avides
em relacdo as pistas, em chegada e partida. Assim, vigora a Superficie de Aproximagdo (inclinacdo de 2% a
2,5%; alturas méaximas de 20m a 170m), Superficie de Transi¢@o a primeira (14% e 70m), Superficie Horizontal
Interna (70m), Superficie Conica (170m) e Superficie Horizontal Externa (175m) (FORTALEZA, 2017a).

266 Os indicadores CA méx. e altura maxima previstos pela OUC sdo, respectivamente: ZOUC1 = 0 e Om;
Z0UC2 =2,5¢10,5m; ZOUC3 =4 ¢ 72m; ZOUC4 = 4 ¢ a critério do COMAR; ZOUCS5 =3 e 72m; ZOUC6 =
4 e 95m. Elaborado pelo autor sobre mapa da OUC Litoral Central.
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Entretanto, at¢é o momento, nenhuma das OUCs prioritarias sequer chegou a ser
regulamentada. Gois (2018) propde que o tamanho gigantesco das poligonais das operagdes,
assim como o0 seu excessivo numero, atrapalharia a absor¢do pela produgao imobiliaria. O
raciocinio ¢ valido, pois, sendo excessivamente grandes, haveria uma grande probabilidade
dos recursos provenientes da captura de mais-valias pela OUC ndo serem alocados na
imediacao dos edificios a serem construidos sob novos indicadores urbanisticos, criando uma
desconfianca nos investidores quanto a garantia de lucro. Ademais, corrobora essa hipotese a
proposta em alocar um terco dos recursos exatamente nas ZEIS, locais que, na pratica,
ficaram foram da proposicio de novos indicadores.?®’

De qualquer forma, tanto o Fortaleza 2040 e o Fortaleza Competitiva, ndo tendo
produzido os mesmos efeitos concretos que a OOAUS, pelo menos serviram de importante
recurso ideologico: promover a cidade como uma imensa reserva fundiaria para a acumulacao.
O objetivo seria exatamente promover “o ambiente favordvel aos negdcios urbanos”,
reconsolidando Fortaleza competitivamente como localizacdo estratégica regional ao capital.

Ambos os programas representam os continuos esforcos de elevar a competitividade urbana

na atragdo regional de investimentos privados.

“O mercado de capitais e o estabelecimento de politicas espaciais redefinem o
direcionamento dos investimentos no espago; sdo estratégias que se projetam no
codigo de obras, nos projetos urbanisticos, e inclusive no ndo-construido: a
organizagdo do trafego, abertura de avenidas tendo como apoio o ‘“urbanismo
institucional” enquanto conjunto de acdes sistematizadas sob o comando da
instancia politica. Aqui as exigéncias do desenvolvimento do capitalismo, sob a
égide do estado intervém na pratica socioespacial, através da gestdo do espaco.”
(CARLOS, 2017, p. 89)

Contemplando o sucesso que a OOAUS tem tido entre produtores imobiliarios,
uma nova regulamenta¢do do instrumento atribuiu um desconto de 90% no valor venal do
terreno para fins de calculo da contrapartida financeira ja estd valendo para o entorno de
diversas estagdes de BRT e metrd localizadas na Av. Aguanambi, Av. Bezerra de Menezes e
Rua Castro e Silva (figura 97), cobertas pelas OUCs prioritarias propostas (respectivamente,
OUC Aguanambi-Eduardo Girdo, OUC Parque Rachel de Queiroz e OUC Litoral Central)
(FORTALEZA, 2022b). Dessa forma, a hipotese mais provavel ¢ que a OOAUS inclusive se
combine ou se anteponha as OUCs estagnadas, revigorando os objetivos mercantis sobre o
solo dessas ultimas, prevalecendo-se na insisténcia em “relocalizar” Fortaleza para os

investidores externos.

267 Desde 2016, ha praticamente uma {nica entrada na planilha do FUNDURB, referente a R$3,285 mi auferidos

em 2017 da OUC Osorio de Paiva, entretanto, de regulamentacdo anterior ao Fortaleza Competitiva.
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Por outro lado, como vem evidenciando a OOAUS, a maior participagdo de
requerimentos de uso do instrumento tem vindo, na verdade, de empresas locais. A partir do
universo de 25 requerimentos de OOAUS analisados por Aldigueri e Rosa (2022), apenas a
Moura Dubeux e a Monteplan se destacaram enquanto empresas regionais:

“Das empresas identificadas, encontramos apenas duas de carater regional (Moura
Dubeux com um empreendimento ¢ Monteplan também com um empreendimento) e
onze empresas locais envolvidas com a incorporagdo e/ou construgdo desses
empreendimentos. Dessas empresas locais [...]: a Diagonal Engenharia e a Colmeia
Construtora, cada uma envolvida em trés empreendimentos; ¢ a Normatel
Incorporagdes e a Nordeste Empreendimentos e Participagdes S/A — Norpar, cada
uma associada a dois empreendimentos. Trata-se de empresas locais tradicionais e
consolidadas no mercado imobiliario de Fortaleza.” (ALDIGUERI e ROSA, 2022, p.
347-349).

Figura 97 — Entorno de estagdes de BRT e metrd, onde se aplicarad
desconto de 90% do valor venal do lote no calculo da contrapartida da
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Fonte: Anexo II In: Fortaleza (2022b)

Dessa forma, elasticidade na oferta provocada pela regulamentacdo da OOAUS
tem acelerado a renovagao urbana por investimentos em edificios de grande porte, mas sob a
dominancia das incorporadoras e construtoras locais, tal e qual acontecia antes de 2007. A
clara op¢ao que vem sendo feita por produtores imobilidrios pelo instrumento evidencia ainda
0 poderoso laissez-faire atinente a maleabilidade do rezoneamento condicional. Os seus
efeitos a curto prazo sobre o espago urbano justificam a tentativa de novamente abrir

fronteiras de acumulagdo urbana de maneira generalizada, focadas em metas de
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competitividade regional, mas ndo apenas pela sua corrente aplicacdo também em ZEDUS e

ZEPH. Ha fortes indicios de que a flexibilizagdo passe a ser definitivamente a regra.
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7 CONCLUSAO

Até o presente momento, em que finalizo a apresentacdo dos resultados de
pesquisa, nenhum bem imovel com instrugao ja concluida pela SECULTFOR e aprovada pelo
COMPHIC foi ainda objeto de decreto do prefeito de Fortaleza.

As ZEPHs, da mesma forma, ndo estdo sendo objeto de nenhum estudo de
regulamenta¢do de indicadores, nem de novas propostas de delimitacdo. A SECULTFOR, em
um dos encontros realizados pelo nicleo gestor da revisao ja em curso do PDPFor chegou a
realizar uma apresentacdo sobre a importancia da regulamentagdo, fazendo uma recuperacao
da memoéria institucional sobre as acdes anteriormente desenvolvidas a respeito do
zoneamento especial.

J4 um dos integrantes do Nautico/Nossa Praga Urgente participa dos encontros do
Campo Popular do Plano Diretor, grupo que organiza a resisténcia, concentrando as pautas e
propostas da sociedade civil no processo. O movimento social vem acompanhando o debate
no eixo Cultura, Inovacdo, Pesquisa e Educagdo da revisdo do plano, aspecto diferencial em
relagdo a revisdo empreendida nos 2000, na qual praticamente nao se envolveu nenhum tipo
de ativismo ou movimentos social com a pauta objetiva de luta pela preservagdo dos bens
imoveis. Dessa forma, ha uma hipdtese — sobre a qual sou ainda descrente, dado o nivel a que
chegaram as facilidades institucionais voltadas a acumulag¢do urbana — de que o movimento
tome a si o papel revolucionario de recuperagdo do residual a que se refere Lefebvre (1998,
2006), centralizando novamente o patriménio no debate publico, ao reivindicar sua
preservacao pelo Estado. Entretanto, ha muito a se enfrentar para a reversao do impasse na
preservagdo.

O financiamento da conservacdo de bens imdveis privados, por exemplo, ainda ¢
uma lacuna em aberto. A regulamentagdo da TPC sobre a questdo ¢ uma verdadeira falacia
técnica e juridica, ao utilizar um termo que nao esclarece o fator de potencial a ser transferido.
Além disso, a regulamentacdo do cddigo tributario de Fortaleza, que data de 2016, apenas
permite a isengdo de IPTU a imoveis localizados no Centro. Nao se faz nenhuma mengao a
como isso se daria, necessitando de um decreto especifico que regulamente as condi¢des de
isengdo, inclusive incluindo a preservagao como critério. Além disso, a isencdo de IPTU
prevista na lei negligencia a existéncia de bens imoveis privados para além dos limites
territoriais do Centro de Fortaleza.

Mas como vim tentando demonstrar, o predominio da acumulagdo como critério

de gestao empresarial na politica urbana, focada nos “negocios”, tem um potencial de impacto
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contra a preservagdo, visto o alcance da destruicdo que a flexibilizagdo da norma urbanistica
possui, em especial aquela dada pela OOAUS.

Por um lado, a lei de OOAUS foi pelo menos melhorada em 2022, no que diz
respeito a cobranca de contrapartida financeira, dando calculos especificos a cada indicador
flexibilizado, inclusive — e finalmente — instituindo que o potencial construtivo cedido acima
do CA maximo seja obtido somente através daquele instrumento e, ndo, da OODC, de prego
mais baixo. Isso em si reverte um aspecto de ilegalidade, por dois motivos: na lei de uso e
ocupagdo do solo de 1996 ja estava previsto que a flexibilizagdo do CA obrigaria a
classificagdo do empreendimento sempre como projeto especial, a ser avaliado pela CPPD; a
propria lei de OOAUS de 2015 versava objetivamente que a cobranca da contrapartida se
dava sobre o empreendimento classificado enquanto projeto especial. Sendo a flexibilizagdo
do CA méaximo uma das razdes do empreendimento ser projeto especial, ndo faria sentido que
a contrapartida fosse calculada por OODC. Esta ndo se respalda legalmente sobre nenhuma
flexibilizagdo, sendo na regulamentagdo pelo PDPFor das diferencas entre CA maximo e
basico e contrapartidas correspondentes a serem pagas pelos empreendedores. Isso fazia da
estratégia de aprovagdo de potencial construtivo adicional acima do CA méximo através da
OODC um verdadeiro malabarismo legal.

Por outro lado, dado o nivel de consensuamento que a SEUMA busca alcancar em
torno do crescimento vertiginoso da receita municipal como argumento em favor da
redistribuicdo da riqueza, a acumulagdo urbana acaba sendo disfarcada de interesse coletivo.
A atual secretaria de urbanismo, Luciana Lobo, chegou a pontuar, em entrevista da ultima
semana de junho deste ano para o Jornal O Povo, o efeito “Robin Hood” que as outorgas
onerosas possuem para a coletividade.?*® Como j4 se sabe, é muito mais dificil combater uma
meia-verdade do que uma mentira inteira, especialmente quando o nivel do debate publico
ndo supera 0 Senso comum.

O discurso autorizado com base no aparente tecnicismo da SEUMA e da CPPD na
verdade tanto ofusca os interesses economicistas que sao mobilizados exatamente através dos
arranjos institucionais, quanto cria a ideia de que os assuntos tratados ndo sejam compativeis a
participagdo do cidaddo comum. Ao ndo se criar um conselho de desenvolvimento urbano nos

moldes do Estatuto da Cidade, a tecnocracia “desinteressada” nunca nem mesmo foi

268 Segundo consulta que fiz em maio passado a pessoa lotada na Habitafor, a secretaria estaria apenas agora
tentando pleitear recursos do FUNDURB advindos das outorgas. Quanto & preservacao do patrimoénio, nao
consegui averiguar acerca da existéncia de requerimentos de acesso aos recursos do FUNDURB pela
SECULTFOR. Entretanto, como se sabe, eles ndo poderiam se destinar a imoveis privados, pela propria
proibicdo da norma brasileira, mas somente a bens onde se instalem equipamentos e reparticdes de propriedade
publica.
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friccionada. Pelo contrario, sobrevive em sua confortavel posi¢ao de autoridade discricionaria
em decisdes importantes sobre a politica urbana, dessa forma, ignorando a reprodugdo
material e simbdlica da vida da maioria dos cidaddos fortalezenses.

Mesmo quanto aos aspectos eminentemente técnicos, os tais megaprédios sao
questionaveis. Ao utilizarem tanto potencial construtivo, sdo obrigados a crescer “pros lados”,
exatamente por ndo poderem se desenvolver acima da altura maxima de seguranca do transito
aéreo sobre Fortaleza regulamentada pelo COMAR. Ao ndo poderem ultrapassar os 175m
regulados pelo conselho, os edificios “engordam” na sua base, incluindo-se o subsolo, onde
precisam colocar todas as vagas de estacionamento dos apartamentos de superluxo, que
variam entre quatro e doze por unidade residencial.

Avangam, assim, além das taxas méaximas de ocupacao, sobre partes do terreno
onde antes se obrigava a deixar recuos, exatamente por questdes relativas ao proprio ambiente,
seja na protecdo ao lengol freatico ou na garantia de aeragdo e insolagdo urbanas, desafiando
os principios de salubridade em que se baseou a matriz regulacionista do moderno
planejamento urbano. Ao chegarem a alturas de praticamente 165m, aqueles localizados na
orla leste, acabam produzindo uma imensa sombra exatamente sobre a praia, entre oS
equindcios de primavera e outono — mas ndo ¢ de sol e praia a caracteristica principal do
turismo fortalezense? Além disso, o resultado construtivo na base dos edificios ¢ o pior
possivel, ao mediar a transicdo entre espaco publico e privado por um imenso pareddo de
garagens.

Além disso, a extrema elasticidade na oferta da produg¢do imobilidria dada pela
flexibilizacdo urbanistica tem mostrado o tipo de espago urbano que produz, e para quem ¢€
produzido. Assim, se pressiona para baixo a demanda efetiva, cuja formacgdo estaria orientada
a consumidores de habitacdo das faixas de menor renda. Some-se a isso as desregulacdes
operadas no sistema de crédito brasileiro nos ultimos governos de direita, sujeitando o nivel
dos juros aos interesses do mercado financeiro.

Ainda, de forma a me resguardar de qualquer contradicio narrativa na
apresentacdo anterior do problema do impasse na preservag¢do, € necessario retoma-la
segundo dois critérios: a sua interseccionalidade politica e a abrangéncia espacial sobre o
territorio urbano.

Sobre a primeira, o ajuste do capital se revela enquanto ajuste do patrimonio,
exatamente na inércia contraditoria dos fluxos institucionais de tombamento tanto na ultima
gestdo de Luizianne Lins, quanto durante as gestdes do PDT. No fim dos anos 2000, o setor

imobiliario estava em recuperagdo de uma crise, aspecto que motivou inclusive as medidas de
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acesso a crédito envolvidas na politica de aceleragdo do crescimento nacional. No ambito
local, essa crise aparenta ter sido tanto o fator de lentiddo nos decretos definitivos de
tombamento, quanto da reversdao conseguida pelo setor imobiliario sobre os indicadores
urbanisticos inicialmente propostos pela equipe técnica do plano diretor. Os decretos,
inclusive de tombamento provisério, somente foram feitos apds a perda de elei¢des
municipais do PT para o PDT, o que acabou impactando severamente a capacidade
institucional da SECULTFOR na gestao seguinte. A propria descontinuidade politica abriu
margem ao ataque as normas ja estabelecidas pelas instru¢cdes de tombamento, como nos
casos da Casa do Mainha, Igreja de Sao Pedro dos Pescadores e o antigo Colégio e Noviciado
das Doroteias.

J&4 nas gestdes do PDT, ¢ oportuno lembrar que a primeira gestdo de Roberto
Claudio também se d4 simultaneamente a outra crise no setor imobiliario, sendo que as
respostas institucionais baseadas no ajuste do capital foram ainda mais enfaticas do que
aquela da virada da década de 2010. No caso, a flexibilizagdo urbanistica foi operada como
espelho das desregulagdes que ja vinham sendo feitas, especificamente o acesso a crédito para
a produgao imobiliaria residencial. Nao ¢ a toa que a aparente inércia dos fluxos institucionais
em politica de preservagdo foi antes uma interrupgdo total, garantida ndo exatamente por um
“desinteresse” da SECULTFOR, mas no fluxo institucional entre PGM e gabinete do prefeito,
como indicam os casos do Casardo dos Gondim e do Edificio Sao Pedro. A secretaria de
cultura, por mais que sofra de pouca capacidade institucional pela equipe reduzida, tem sim
avancado na defini¢do de processos de tombamento provisoério, ja tendo concluido algumas
das instrucdes. Além disso, licitou em 2020 um servigo técnico tanto de andlise juridica dos
processos ja abertos sobre tombamento, quanto de inventariacdo de imoveis de interesse de
preservacao no Centro, Jacarecanga e Praia de Iracema, gerando uma base de levantamentos
cadastrais, na qual se incluiram dois bens em tombamento provisorio, mas cerca de 31
imoveis que sequer haviam sido estudados ou objeto de qualquer tipo de protecdo legal. A
julgar pela recusa interna da PMF em 2013, de nem mesmo considerar para analise a proposta
de tombamento do conjunto urbano do Centro, o inventdrio podera, entretanto, ser mais um
dos instrumentos sem operacionalizacdo na preservacao, relegado a ocupar apenas mais uma
pasta de arquivos de computador na secretaria.

Ainda sobre a interseccionalidade politica, vale lembrar que ressaltei logo de
inicio que uma parte significativa dos bens tombados a nivel estadual também sofre de
problemas de deterioragdo, sobre cuja responsabilidade politica 0 MPCE pauta seus inquéritos

civis ja abertos. Entretanto, pelas proprias restricoes de tempo que sao impostas a uma tese de



312

doutorado, seria impossivel avancar no estudo dos fluxos institucionais estaduais. Entretanto,
deixo aqui a sugestdo de uma agenda de pesquisa sobre alguns casos: primeiro, o do Farol
Velho do Mucuripe, tombado tanto em nivel estadual e municipal, que sofreu no ano passado
um desabamento parcial por absoluta falta de investimento em conservagdo de ambas as
secretarias de cultura, apesar da comunidade local ter vindo reivindicando obras de
recuperacao hé pelo menos dez anos. A questdo mais contraditdria ¢ que apareceu um projeto
que se baseia exatamente no conceito de adaptagdo integrativa, que explorei no Capitulo 5,
para “recuperar’” a paisagem da area envoltoria. Mesmo nao tendo entorno regulamentado em
nenhuma norma e sendo a area de inser¢ao do Farol Velho uma ZEIS, o governo do estado
publicou um decreto de desapropriagdo de véarias das casas em redor apoiado naquele
principio. Ademais, uma das pistas que sugerem que toda a area da peninsula do Mucuripe,
onde se encontra o Farol Velho, seja mais um territério sendo reservado a acumulacdo foi
exatamente a inaugura¢do de um novo favor, de propor¢des imensas — seria um dos mais altos
do continente — a custeio de um grande grupo econdmico local, o J. Macedo. Da inauguracao,
participou inclusive o prefeito Roberto Claudio, que, em discurso disse que o farol ¢ um
limitador de altura para o desenvolvimento urbano daquela area, que entdo poderiam passar a
receber novas operagdes urbanas consorciadas, atraindo investidores.

Seguindo essa linha de raciocinio, mereceria uma pesquisa apoiada em estudo
comparado de casos com a situacdo da Vila Vicentina da Estancia. L4 o pedido de
tombamento tinha por objetivo ndo apenas resguardar a materialidade do bem, um conjunto
de casas populares construidas ha quase 80 anos no vetor leste da producdo imobiliaria de alto
padrao, mas foi decisivo em contribuir para a permanéncia, pelo menos até agora, da
comunidade no local, que também ¢ uma ZEIS. Ou seja, a preservacao pode assumir as
caracteristicas politicas as mais contraditorias, ora servindo a expulsdo de populacdo pobre,
como nos estudos de gentrificacdo desenvolvidos por Smith (1996), ora se justapondo a
defesa do direito a moradia. SO para concluir, tampouco quis arriscar tratar desses dois casos
aqui, pois ainda demandariam um aprofundamento na politica de habitagcdo social, novamente
analisando fluxos institucionais especificos a ela, algo impossivel de ser empreendido no
momento.

Quanto a abrangéncia espacial do impasse na preserva¢do, a baseel tanto na
deterioragdo, que atinge uma ocorréncia quase generalizada no territério municipal, quanto
nos casos de tentativa, exitosas ou ndo, de flexibilizar a norma de prote¢do — essas ultima, ndo
por acaso se concentrando exatamente nas areas onde a captura de renda fundiaria ¢ mais

r

otimizada. Sobre a deterioragdo ¢ a aparéncia que assume exatamente as areas agora em
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regime de desinvestimento, como o Centro da cidade, que dependem antes da formacao de
condi¢des de mercado pautadas pela agdo governamental, ao alocar recursos publicos para o
melhoramento do ambiente construido. Dessa forma ¢ que a deterioragdo — ¢ a demolicao —
sao apenas a primeira fase de uma destruicdo criativa. Caberia, portanto, ao Estado promover
essas dreas a renovagdo, ndo apenas alocando recursos, como também por meio de
mecanismos ideologicos de abertura de fronteiras de acumulagdo, como os contetidos do
Fortaleza 2040.

E nesse ponto que o impasse na preservag¢do se caracteriza antes enquanto
mediagdo politica, sendo o desinvestimento (deterioracdo, demoli¢do) e o investimento
(intervengdes inadequadas sobre bens protegidos ou na sua area envoltéria) a sua
materializa¢do no espaco urbano. Dessa forma, a forma visivel, a aparéncia no espaco que o
impasse politico assume estd diretamente relacionada aos intervalos de renda. Se a renda
potencial cresce, o investimento privado se justifica. Se ela se encontra estagnada, se justifica
o contrario, desinvestir e aguardar o momento certo para capturar a melhor renda possivel.
Em ambos os casos, ¢ a especulacdo sobre os intervalos de renda a condi¢do protagonista.

Dessa forma, retomo de novo o potencial de destruicao criativa da OOAUS e sua
recente regulamentagdo sobre ZEPHs e ZEDUS. E 6bvio que o mercado ndo tem condi¢des
materiais de absorver tamanhas areas em regime de flexibilidade urbanistica — trata-se da
cidade quase toda! Da mesma forma, ¢ impossivel prever para onde a produgdo imobiliaria
vai se dirigir, primeiro, por tantas possibilidades abertas de investimento deflagradas pela
flexibilizagdo; segundo, porque varias das principais decisdes em politica urbana, em especial
aquelas sobre onde serdo feitos os proximos investimentos publicos massivos, sdo tomadas
sob portas fechadas — antes mesmo de serem apresentadas a sociedade —, obscurecendo os
acordos entre os arranjos institucionais e produtivos que as permeiam.

Dessa maneira, ndo serdo todas as ZEPH e ZEDUS a serem absorvidas pelo
mercado imobiliario formal de uma s6 vez. Entretanto, se podem fazer algumas conjecturas
onde os investimentos poderdo se concentrar, consolidando uma nova fronteira de acumulacao.
Em consulta as recentes atas da CPPD, verifica-se que ja foram aprovados empreendimentos
residenciais verticais fora do vetor leste de produgao imobiliaria de alto padrdo. Um dos casos
se encontra em loteamento aberto ha poucos anos de um antigo lote industrial que estava em
propriedade do grupo Edson Queiroz, no Presidente Kennedy, exatamente entre os shoppings
Riomar Kennedy e North Shopping, e a poucos metros do recém-inaugurado Parque Rachel
de Queiroz. E uma das areas, inclusive, que foi objeto de proposi¢do de uma das OUCs do

Fortaleza Competitiva. J4 o segundo esta na area entre Itaperi e Maraponga; outra, na Praia do
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Futuro... Nao se pode ignorar o que a OOAUS significa em termos de captura da renda
fundiaria pelo mercado, e, pelo menos, também como agenda de pesquisa, ¢ necessario
observar os novos vetores de expansao da producao imobiliaria que a sua utilizagdo recente ja
vem sugerindo.

Dessa maneira, para concluir, a cidade foi tratada, pelo menos de 2015 para ca,
como uma imensa reserva fundiaria. Baseada na retorica de recuperagdo econdmica, por conta
da crise, a gestdo urbana, que ja tinha carater abertamente empresarial, elevou o solo urbano a
uma nova condi¢ao de mercadoria, operando suas decisdes institucionais em desenvolvimento
urbano através da centralizacdo politica na SEUMA, sob o verniz de legitimidade que a
atuacdo da CPPD. Foi feita a paulatina substituicdo do regulacionismo na gestdo do solo
urbano por uma arbitragem politica altamente concentrada. Dessa maneira, os desafios
impostos continuam sendo imensos, pois a atual conjuntura local ndo ¢ das mais favoraveis a
reinclusdo de pautas da agenda progressista ja ignoradas, como as ZEPHs. Apenas sob a
tomada de consciéncia dos movimentos sociais sobre a segmentagdo que reina entre as
politicas publicas espaciais, as decisdes impregnadas das necessidades de acumulacdo —
portanto, apartadas de um legitimo interesse coletivo — poderiam sofrer alguma friccao,
revertendo, nem que de maneira paulatina e pontual, a grande capacidade de fragmentagdo do

cotidiano que a agenda ultraliberal vem impondo.



315

REFERENCIAS

AALBERS, Manuel. Regulated deregulation. /n: SPRINGER, Simon; BIRCH, Kean;
MACLEAVY, Julie (ed.). Handbook of neoliberalism. London: Routledge, 2016. Disponivel
em:

https://www.academia.edu/11365910/Regulated Deregulation chapter in Handbook of Neo
liberalism. Acesso em: 26 jun. 2020.

ALDIGUERI, Camila; ROSA, Sara Vieira. O instrumento da outorga onerosa em Fortaleza
como estratégia de valorizacdo imobilidria. Cadernos Metrépole, Sao Paulo, v. 24, n. 53, p.
337-362, jan./abr. 2022. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2022-5313.
Acesso em: 21 mai. 2023.

ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES DE CREDITO IMOBILIARIO E
POUPANCA. Boletim Informativo de Crédito Imobiliario e Poupan¢a. Sao Paulo:
ABECIP, dez. 2011. Disponivel em:
https://www.abecip.org.br/admin/assets/uploads/anexos/data-abecip-2011-12.pdf. Acesso em
13 abr. 2023.

ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES DE CREDITO IMOBILIARIO E
POUPANCA. Boletim Informativo de Crédito Imobiliario e Poupan¢a. Sao Paulo:
ABECIP, jan. 2015. Disponivel em: https://www.abecip.org.br/ad
min/assets/uploads/anexos/data-abecip-2014-12.pdf.pdf. Acesso em: 13 abr. 2023.

ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES DE CREDITO IMOBILIARIO E
POUPANCA. Boletim Informativo de Crédito Imobilidrio e Poupanc¢a. Sao Paulo:
ABECIP, jan. 2017a. Disponivel em:

https://www.abecip.org.br/admin/assets/uploads/anexos/data-abecip-2016-12.pdf. Acesso em:
13 abr. 2023.

ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES DE CREDITO IMOBILIARIO E
POUPANCA. Boletim Informativo de Crédito Imobiliirio e Poupanc¢a. Sao Paulo:
ABECIP, mar. 2017b. Disponivel em:
https://www.abecip.org.br/admin/assets/uploads/anexos/data-abecip-2017-02.pdf. Acesso em:
13 abr. 2023.

ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS ENTIDADES DOS MERCADOS FINANCEIROS E
DE CAPITAIS. Fundos de Investimento Imobiliario. Rio de Janeiro: ANBIMA, 2014.
Disponivel em:
https://www.anbima.com.br/data/files/A7/B7/A5/67/9DB675106582A275862C16A8/estudos-
especiais-produtos-de-captacao-fundos-de-investimento-imobiliario 1 .pdf. Acesso em: 13
abr. 2023.

ASSOCIACAO DE GEOGRAFOS BRASILEIROS. Secio Fortaleza. Oficio N° 06/2016
AGB-Fortaleza, 8 Exma. Sra. Maria Agueda Pontes Caminha Muniz, Secretaria Municipal de
urbanismo e meio ambiente de Fortaleza, com copia: Comissdo Permanente de Avaliagdo do
Plano Diretor — CPPD. Fortaleza - CE, 06 abr. 2016.

ARRANHA-CEU com 50 andares: Ponta Mar Hotel vendido por R$ 100 mi e cede lugar a



316

edificio de altissimo padrdo. Portal IN Business, Fortaleza, 13 dez. 2021. Disponivel em:
https://www.portalin.com.br/negocios/ponta-mar-hotel-vendido-por-r-100-mi-e-cede-lugar-a-
edificio-de-altissimo-padrao. Acesso em: 23 mai. 2022.

BANCO CENTRAL DO BRASIL. Resolu¢io n° 4.676, de 31 de julho de 2018. Dispoe
sobre os integrantes do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE), do Sistema
Financeiro da Habitagdo (SFH) e do Sistema de Financiamento Imobiliario (SFI). Disponivel
em: https://normativos.bcb.gov.br/Lists/Normativos/Attachments/50628/Res 4676 v12 P.pdf.
Acesso em: 23 mai. 2023.

BOTELHO, Henrique. Parecer sobre a minuta de Decreto do Municipio de Fortaleza que
regulamenta a Lei Municipal n. 10.335, de 1° de abril de 2015 (alterada pela Lei Municipal n.
10.431, de 22 de dezembro de 2015), disciplinando os procedimentos relativos a outorga
onerosa de alteracao de uso. Solicitante: Laboratério de Estudos da Habitagao. 2016.

BOTELHO, Maurilio Lima. Teoria da crise em David Harvey: observagdes sobre o limite do
capital. Revista Continentes (UFRRJ), Rio de Janeiro, ano 3, n.4, p. 66-111, 2014.
Disponivel em: https://www.revistacontinentes.com.br/index.php/continentes/article/view/40.
Acesso em: 02 nov. 2022.

BOUZELY, Jean-Claude. Vie des Collectivités Territoriales: les zones de protection du
patrimoine architectural et urbain. La Revue administrative, Paris, n. 231, p. 282-284,
mai./jun. 1986. Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/40779964 ?read-
now=1&refreqid=excelsior%3A8a3369d75e57b908d319b45026521aab&seq=3#page scan_ta
b_contents. Acesso em: 26 mar. 2021.

BRASIL. Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), para o periodo de 1975 a
1979. Lein.° 6.151, de 04 de dezembro de 1974. Dispde sobre o Segundo Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND), para o periodo de 1975 a 1979. Brasilia: Congresso Nacional, 1974.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/1970-1979/anexo/ANL6151-

74 .PDF. Acesso em: 26 mar. 2021.

BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988. Diario
Oficial da Uniao. Brasilia, DF, ano CXXVI, n. 191-A, 05 out. 1988.

BRASIL. Lei n° 8.668, de 25 de junho de 1993. Dispde sobre a constituicdo e o regime
tributario dos Fundos de Investimento Imobiliario e dos Fundos de Investimento nas Cadeias
Produtivas Agroindustriais (Fiagro); e da outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional,
1993. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I8668.htm. Acesso em 23
mai. 2023.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo - MP. Secretaria de Planejamento
e Investimentos Estratégicos. Plano plurianual 2004-2007: mensagem presidencial/
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos. Brasilia: MP, 2003. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-
br/arquivos/planejamento/arquivos-e-imagens/secretarias/arquivo/spi-1/ppa-
1/arquivos/170331 _001Mensagem.pdf. Acesso em: 13 abr. 2023.

BRASIL. Resolugdo n. 34, de 1 de julho de 2005. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF, ano
CXLII, n. 134, 14 jul. 2005.



317

BRASIL. Estatuto da Cidade. Lei 10.257, 10 jul., 2001. Brasilia: Senado Federal —
Subsecretaria de Edi¢des Técnicas, 2008. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/70317/000070317.pdf?sequence=6%20
Calizaya. Acesso em: 2 jul. 2020.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de fiscalizacao — sintético, n.
046.097/2012-0. Fiscalizagao 1419/2012. Brasilia: TCU, 2013. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2014/Fiscobras2
013/anexo2/SINTETICOS/sint%C3%A9tico 2012 1419.pdf. Acesso em: 23 mai. 2023.

BRASIL. Lei n° 13.786, de 27 de dezembro de 2018. Altera as Leisn °4.591, de 16 de
dezembro de 1964, e 6.766, de 19 de dezembro de 1979, para disciplinar a resolugao do
contrato por inadimplemento do adquirente de unidade imobilidria em incorporagao
imobiliaria e em parcelamento de solo urbano. Brasilia: Congresso Nacional, 2018.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/1ei/L13786.htm.
Acesso em: 23 mai. 2023.

CAMARA BRASILEIRA DA INDUSTRIA DA CONSTRUCAO. PIB Brasil e Construgio
Civil. Informagdes sobre o PIB Brasil e da Construgao Civil de acordo com os dados oficiais
divulgados pelo IBGE. Brasilia: CBIC, 2014. Disponivel em:
http://www.cbicdados.com.br/menu/pib-e-investimento/pib-brasil-e-construcao-civil. Acesso
em: 13 abr. 2023.

CAMARA BRASILEIRA DA INDUSTRIA DA CONSTRUCAO. Expectativas para o crédito
imobilidrio com as mudangas no SBPE promovidas pela Resolucao n° 4676/2018. Agéncia
CBIC, Brasilia, 01 nov. 2018. Disponivel em: https://cbic.org.br/expectativas-para-o-credito-
imobiliario-com-as-mudancas-no-sbpe-promovidas-pela-resolucao-n-4676-2018. Acesso em:
13 abr. 2023.

CAMARA BRASILEIRA DA INDUSTRIA DA CONSTRUCAO. Distratos na
incorporacio imobiliaria: entenda a nova legislacao. Brasilia: CBIC, 2019. Disponivel em:
https://cbic.org.br/wp-
content/uploads/2019/05/Cartilha_Distratos na Incorporacao Imobiliarias.pdf. Acesso em:
13 abr. 2023.

CAMARA BRASILEIRA DA INDUSTRIA DA CONSTRUCAO. Proposta do governo para
reforma tributaria isenta vendas de iméveis. Agéncia CBIC, Brasilia, 21 jul. 2020.
Disponivel em: https://cbic.org.br/proposta-do-governo-para-reforma-tributaria-isenta-
vendas-de-imoveis. Acesso em: 13 abr. 2023.

CANDAU, Joel. Bases antropoldgicas e expressdes mundanas da busca patrimonial: memoria,
tradicdo e identidade. Revista Memoria em Rede, Pelotas, v.1, n.1, dez. 2009/mar. 2010.

CAPASSO, Marcelo Mota; PEQUENO, Renato. A faléncia seletiva do plano diretor de
Fortaleza. Cadernos Metrépole, Sao Paulo, v. 23, n. 51, p. 763-786, mai./ago. 2021.
Disponivel em:

https://www.scielo.br/j/cm/a/zZTPXFZXzDpT35nfnJGKwS5ss/?lang=pt& format=pdf. Acesso
em: 31 mai 2021. https://doi.org/10.1590/2236-9996.2021-5114.



318

CARLOS, Ana Fani Alessandrini. Espaco-tempo da vida cotidiana na metrépole. 2° ed.
revisada. Sdo Paulo: FFLCH/USP, 2017.

CARNOY, Martin. Estado e teoria politica. Campinas: Papirus, 1998.

CASTILHO, José Roberto Fernandes. Disciplina Urbanistica da Propriedade: o lote e seu
destino. 3% ed. Sao Paulo: Pillares, 2010.

CEARA. Governo do Estado. Secretaria da Cultura do Estado. Coordenadoria de Patrimonio

Cultural e Memoéria. Parecer técnico: processo 05991060/2020. Fortaleza: Governo do
Estado do Ceara, 2020.

CHOAY, Francoise. A alegoria do patriménio. Sao Paulo: UNESP, 2001.

CHUVA, Marcia Regina Romeiro. Os Arquitetos da Memoria: sociogénese das praticas de
preservacao do patrimonio cultural no Brasil (anos 1930-1940). Rio de Janeiro: UFRJ, 2017.

CONGRESSO INTERNACIONAL DOS ARQUITETOS MODERNOS. Carta de Atenas.
Atenas: CIAM, 1933. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.pdf.
Acesso em: 10 abr. 2021.

COSTA, Lucio. Parecer referente a Igreja de Nossa Senhora do Outeiro, de 26/07/1943. In:
IPHAN/ Ministério da Cultura. (org.) PESSOA, José. Lucio Costa: documentos de trabalho.
Rio de Janeiro: IPHAN, 2004. p. 47-52.

CULLINGWORTH, J. Barry. The political culture of planning. American land use planning
in comparative perspective. Nova lorque e Londres: Routledge, 2005.

CUREAU, Sandra. O patrimonio cultural brasileiro e seus instrumentos de protegdo. In:
MARQUES, C.; MEDAUAR, O.; SILVA, S. (orgs.). O novo direito administrativo,
ambiental e urbanistico. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 167-182.

DUARTE, Romeu. Parecer técnico do Condominio do Edificio Philomeno. Solicitante:
Nasser Hissa Arquitetos Associados. Fortaleza, jul. 2017.

EMPRESA divulga imagens de projeto da roda-gigante na Praia de Iracema. G1, Fortaleza,
29 mar. 2018. Disponivel em: https://gl.globo.com/ce/ceara/noticia/empresadivulga-imagens-
de-projeto-da-roda-gigante-na-praia-de-iracema.ghtml. Acesso em: 3 nov. 2018.

FONSECA, Maria Cecilia Londres. O patrimdnio em processo: trajetoria da politica federal
de preservacao no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: UFRJ/Minc-Iphan, 2005.

FORTALEZA. Lei n° 6.148, de 17 de novembro de 1986. Institui normas e conservagao ao
imovel onde viveu o escritor, jornalista e poeta Jader de Carvalho, na forma que indica.
Fortaleza: Camara Municipal de Fortaleza, 1986.

FORTALEZA. Lei Ordinaria n° 7.061, de 16 de janeiro de 1992. Aprova o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano de Fortaleza — PDDU-FOR e da outras providéncias. Diario Oficial
do Municipio. Fortaleza, CE, ano XXXIX, n. 9.788, 20 jan. 1992.



319

FORTALEZA. Lei Ordinaria n° 7.813, de 30 de outubro de 1995. Dispoe sobre a
composicao, atribuicdes, organizacao e funcionamento da Comissdo Permanente de Avaliagao
do Plano Diretor-CPPD, e da outras providéncias. Fortaleza: Camara Municipal de Fortaleza,
1995.

FORTALEZA. Decreto n°® 9.978, de 07 de novembro de 1996. Dispde sobre o regimento
interno da Comissao Permanente de Avaliagao do Plano Diretor e da outras providéncias.
Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano XLIV, n. 10.985, 21 nov. 1996.

FORTALEZA. Lei Ordinaria n°® 8.023, de 20 de junho de 1997. Dispde sobre a prote¢do ao
patrimonio historico-cultural do Municipio de Fortaleza e da outras providéncias. Didrio
Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano XLV, n. 11.208, 14 out. 1997a.

FORTALEZA. Lei Ordinaria n°® 8.047, de 24 de julho de 1997. Altera os incisos I e II do Art.
2°da Lei N° 7813, de 30 de outubro de 1995, que dispde sobre a composigao, atribuigdes e
funcionamento da Comissao Permanente de Avaliagdao do Plano Diretor — CPPD. Diario
Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano XLV, n. 11.161, 8 ago. 1997b.

FORTALEZA. Lei Ordinaria n° 8.608, de 26 de dezembro de 2001. Dispde sobre a
organiza¢do administrativa da Prefeitura Municipal de Fortaleza. Fortaleza: Camara
Municipal de Fortaleza, 2001.

FORTALEZA. Lei Ordinaria n° 8.692, de 31 de dezembro de 2002. Altera as Lei n. 8.419,
de 13 de margo de 2000, e 8.608, de 26 de dezembro de 2001, e d4 outras providéncias.
Fortaleza: Camara Municipal de Fortaleza, 2002.

FORTALEZA. Lei n° 8.867, de 08 de julho de 2004. Dispde sobre o tombo historico e cultural
do imdvel onde funcionava a 10* Companhia de Guarda, a 25* Circunscri¢do do Servi¢o
Militar e a Comissdo Regional de Obras — CRO 10, na forma que indica. Diario Oficial do
Municipio. Fortaleza, CE, ano LII, n. 12.918, 16 set. 2004.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 7.987, de 23 de dezembro de 1996 consolidada — 2006.
Dispde sobre o uso € a ocupagao do solo no Municipio de Fortaleza, e adota outras
providéncias. Fortaleza: Prefeitura Municipal de Fortaleza, 2006a.

FORTALEZA. Decreto n° 11.966 de 11 de janeiro de 2006. Dispde sobre o Tombamento
Historico e Cultural do Colégio Doroteias, na forma que indica. Diario Oficial do Municipio.
Fortaleza, CE, ano LIII, n. 13.253, 24 jan. 2006b.

FORTALEZA. Decreto n® 11.960 de 11 de janeiro de 2006. Dispde sobre o Tombamento
Historico e Cultural do Edificio Sdo Pedro, na forma que indica. Diario Oficial do Municipio.
Fortaleza, CE, ano LIII, n. 13.253, 24 jan. 2006c.

FORTALEZA. Lei Ordinaria n® 9.347, de 11 de margo de 2008. Dispde sobre a prote¢do do
patrimonio historico-cultural e natural do municipio de Fortaleza, por meio do tombamento

ou registro, cria o0 Conselho Municipal de Prote¢ao ao Patrimonio Historico-cultural
(COMPHIC) e dé outras providéncias. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LV, n.
13.787, 1 abr. 2008a.



320

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria Municipal de Cultura. Instruc¢io de
tombamento municipal para o Colégio Doroteias. Fortaleza: Prefeitura Municipal de
Fortaleza, 2008b.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 62, de 2 de fevereiro de 2009. Institui o Plano Diretor
Participativo do Municipio de Fortaleza e da outras providéncias. Diario Oficial do
Municipio. Fortaleza, CE, ano LVI, n. 14.020, 13 mar. 2009.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria Municipal de Cultura. Instruc¢io de
tombamento municipal para a Igreja de Sao Pedro. Fortaleza: Prefeitura Municipal de
Fortaleza, 2010a.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria Municipal de Cultura. Parecer n. 15/2010.
Projeto de Restauro de arquitetura e adequagao de uso do Colégio das Doroteias. Solicitante:
JJ Participagdes LTDA. Fortaleza, 10 nov. 2010b.

FORTALEZA. Decreto n°® 12.985, de 16 de agosto de 2012. Dispde sobre a protecio do
Patrimonio Historico-Cultural, por meio do Registro dos Festejos de Sao Pedro dos
Pescadores, no Livro das Celebragdes, na forma que indica. Diario Oficial do Municipio.
Fortaleza, CE, ano LX, n. 14.860, 22 ago. 2012a.

FORTALEZA. Decreto n° 12.984, de 16 de agosto de 2012. Dispde sobre o Tombamento
Histoérico e Cultural do imével da Igreja de Sdo Pedro dos Pescadores, na forma que indica.
Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LX, n. 14.859, 21 ago. 2012b.

FORTALEZA. Decreto n° 13.002, de 27 de setembro de 2012. Revoga o Decreto n® 12.984 de
da outras providéncias. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LX, n. 14.890, 04
out. 2012c.

FORTALEZA. Decreto n° 13.032 de 10 de dezembro de 2012. Dispde sobre a protecao do
Patrimdnio Histérico-Cultural, através do tombamento da Igreja de Sao Pedro dos Pescadores,
na forma que indica. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LX, n. 14.942, 21 dez.
2012d.

FORTALEZA. Ata da 39* Reunido do Conselho Municipal de Prote¢do ao Patrimonio
Historico Cultural - (COMPHIC). Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LX, n.
14.940, 19 dez. 2012e.

FORTALEZA. Ata da 40* Reunido do Conselho Municipal de Protecdo ao Patrimonio
Historico Cultural - (COMPHIC). Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LX, n.
14.940, 19 dez. 2012f.

FORTALEZA. Decreto n° 13.037 de 10 de dezembro de 2012. Dispde sobre a protecao do
Patrimonio Historico-Cultural, através do tombamento do prédio do Colégio Doroteias, na
forma que indica. Didrio Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LX, n. 14.942, 21 dez.
2012¢.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 101, de 30 de dezembro de 2011. Modifica a Lei
Complementar n. 62, de 02 de fevereiro de 2009, que institui o Plano Diretor Participativo do
Municipio de Fortaleza. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LX, n. 14.919, 23



321

jan. 2012h.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 106, de 18 de abril de 2012. Cria o Instituto de
Planejamento Urbano de Fortaleza (IPLANFOR) e da outras providéncias. Fortaleza: Camara
Municipal de Fortaleza, 2012i.

FORTALEZA. Decreto n° 13.033 de 10 de dezembro de 2012. Dispde sobre a protecdo do
Patrimonio Historico-Cultural, por meio da Declaracao de Relevante Interesse Cultural do
Conjunto Urbano do bairro Jacarecanga. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LX,
n. 14.942, 21 dez. 2012;.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria Municipal de Cultura. Protecio do conjunto
urbano: centro histérico. Fortaleza: Prefeitura Municipal de Fortaleza, dez. 2013a.

FORTALEZA. Decreto n° 13.262, de 02 de dezembro de 2013. Altera o Decreto N° 11.159 de
18 de margo de 2002 que dispde sobre a composi¢do dos membros natos da Comissao
Permanente de Avaliacao do Plano Diretor — CPPD. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza,
CE, ano LXI, n. 15.177, 09 dez. 2013b.

FORTALEZA. Decreto n° 13.159, de 23 de maio de 2013. Declara de utilidade publica, para
fins de desapropriagdao o bem imével que indica e da outras providéncias. Didrio Oficial do
Municipio. Fortaleza, CE, ano LX, n. 15.043, 27 mai. 2013c.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 184, de 19 de dezembro de 2014. Dispde sobre a
competéncia, estrutura e organizagdo do Instituto de Planejamento de Fortaleza (Iplanfor),
criado pela Lei n° 0106, de 18 de abril de 2012, e da outras providéncias. Diario Oficial do
Municipio. Fortaleza, CE, ano LXI, n. 15.429, 19 dez. 2014a.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 176, de 19 de dezembro de 2014. Dispde sobre a
organizacao e a estrutura administrativa do Poder Executivo Municipal e da outras
providéncias. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXI, n. 15.429, 19 dez. 2014b.

FORTALEZA. Decreto n° 13.389, de 07 de julho de 2014. Declara de utilidade publica as
obras para implantagdo dos servigos de drenagem, terraplenagem e pavimentacao da Avenida
Miguel Aragdo, no trecho compreendido entre a Rua "D" do Conjunto Aracapé e a Rodovia
Dr. Mendel Steinbruch, Bairro Aracapé, localizados no Municipio de Fortaleza/CE. Diario
Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXI, n. 15.320, 17 jul. 2014c.

FORTALEZA. Decreto n°® 13.402, de 18 de agosto de 2014. Declara de utilidade publica, para
fins de desapropriagcdo o bem imdvel que indica e da outras providéncias. Diario Oficial do
Municipio. Fortaleza, CE, ano LXI, n. 15.341, 18 ago. 2014d.

FORTALEZA. Lei Complementar n® 202, de 13 de maio de 2015. Altera o Anexo V — Limites
das Areas de Preservagdo dos Recursos Hidricos do Municipio de Fortaleza, regulamentado
pelo § 2° do art. 61 da Lei Complementar n. 0062, de 02 de fevereiro de 2009, que institui o
Plano Diretor Participativo do Municipio de Fortaleza, com redagdo dada pelo art. 1° da Lei
Complementar n. 0101, de 30 de dezembro de 2011. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza,
CE, ano LXI, n. 15.523, 18 mai. 2015a.

FORTALEZA. Lei Ordinaria n° 10.333, de 1 de abril de 2015. Dispde sobre a transferéncia do



322

direito de construir de que trata o Titulo III, Capitulo IX, Secao IV, do Plano Diretor
Participativo (PDP), Lei Complementar © 0062/2009. Diario Oficial do Municipio.
Fortaleza, CE, ano LXI, n. 15.499, 09 abr. 2015b.

FORTALEZA. Lei Ordinaria n® 10.335, de 1 de abril de 2015. Dispde sobre a outorga onerosa
de alteracao de uso do solo de que trata o art. 222 da Lei Complementar n® 0062/09, que
institui o Plano Diretor Participativo, e da outras providéncias. Diario Oficial do Municipio.
Fortaleza, CE, ano LXI, n. 15.499, 09 abr. 2015c.

FORTALEZA. Lei Ordinaria n°® 10.431, de 22 de dezembro de 2015. Altera e acrescenta
dispositivos a Lei n® 10.335/2015, que dispde sobre a Outorga Onerosa de Alteracao de Uso
do Solo de que trata o art. 222 da Lei Complementar n° 0062/2009, que institui o Plano
Diretor Participativo e da outras providéncias. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE,
ano LXI, n. 15.678, 30 dez. 2015d.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria Municipal de Cultura. Instrugio de
tombamento: Edificio Sao Pedro. Fortaleza: Prefeitura Municipal de Fortaleza, ago. 2015e.

FORTALEZA. Sintese das proposicdes estratégicas. Revista Fortaleza 2040, Fortaleza, v. 7,
n. 3, 2016a. Disponivel em:
http://fortaleza2040.fortaleza.ce.gov.br/site/assets/files/publications/fortaleza2040 revista-
sintese-das-propagacoes-estrategicas 23-05-2016.pdf. Acesso em: 3 nov. 2019.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal de Fortaleza. Iplanfor — Instituto de Planejamento de
Fortaleza. Fortaleza 2040: Plano Mestre Urbanistico, de Mobilidade e Meio Ambiente -
versao preliminar. Apresentacdo em powerpoint realizada em 30 mar. 2016 no auditorio da
Assembleia Legislativa do Ceard. Fortaleza: Iplanfor, 2016b.

FORTALEZA. Decreto n° 13.928, de 12 de dezembro de 2016. Declara de interesse social,
para fins de regularizagdo fundiaria o bem imovel que indica e da outras providéncias. Diario
Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXII, n. 15.923, 28 dez. 2016c.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal de. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Ata da
81? reunido da CPPD realizada no dia 06 de dezembro de 2016d. p. 1-16. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-ambiente/536-
reunioes-posteriores-a-lei-complementar-n-062-2009-plano-diretor. Acesso em: 14 jun. 2023

FORTALEZA. Decreto n° 13.284, de 01 de junho de 2016. Regulamenta o Fundo Municipal
de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB), e da outras providéncias. Diario Oficial do
Municipio. Fortaleza, CE, ano LXII, n. 15.787, 13 jun. 2016e.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB: arrecadacdo e despesa. Fortaleza:
Prefeitura Municipal de Fortaleza, 2016f. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/383-fundo-municipal-de-
desenvolvimento-urbano-fundurb. Acesso em: 10 mar. 2021.

FORTALEZA. Projeto de Lei Complementar n°0001/2016, de 03 de dezembro de 2016.
Dispde sobre o parcelamento, o uso e a ocupacdo do solo no Municipio de Fortaleza, e adota
outras providéncias. Fortaleza: Camara Municipal de Fortaleza, 2016g.



323

FORTALEZA. Lei Complementar n° 243, de 21 de dezembro de 2017. Altera o art. 313 da
Lei n. 062, de 02 de fevereiro de 2009, Lei do Plano Diretor Participativo do Municipio de
Fortaleza. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXIII, n. 16.171, 29 dez. 2017a.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 236, de 11 de agosto de 2017. Dispde sobre o
parcelamento, o uso e a ocupagdo do solo no Municipio de Fortaleza, e adota outras

providéncias. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXIII, n. 16.078s, 11 ago.
2017b.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB: arrecadacao e despesa. Fortaleza:
Prefeitura Municipal de Fortaleza, 2017c. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/383-fundo-municipal-de-
desenvolvimento-urbano-fundurb. Acesso em: 10 mar. 2021.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal de. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Ata da
89" reuniao da CPPD realizada no dia 06 de setembro de 2017d. p. 1-14. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/dados-abertos/ata_89%C2%AA_reuniao_cppd.pdf. Acesso em: 14 jun. 2022

FORTALEZA. Lei Complementar n° 250, de 3 de julho de 2018. Modifica a Lei
Complementar n° 62, de 02 de fevereiro de 2009, que institui o Plano Diretor Participativo do
Municipio de Fortaleza. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXIV, n. 16.299,
12 jul. 2018a.

FORTALEZA. Decreto n® 14.291, de 11 de setembro de 2018. Declara de interesse social,
para fins de regularizagao fundiaria os bens imoveis que indica e da outras providéncias.
Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXIV, n. 16.350, 25 set. 2018b.

FORTALEZA. Decreto n° 14.299, de 08 de outubro de 2018. Altera a redagao do art. 1°. do
Decreto n° 14.166 de 09 de fevereiro de 2018 e da outras providéncias. Diario Oficial do
Municipio. Fortaleza, CE, ano LXIV, n. 16.365, 17 out. 2018c.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB: arrecadacao e despesa. Fortaleza:
Prefeitura Municipal de Fortaleza, 2018d. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/383-fundo-municipal-de-
desenvolvimento-urbano-fundurb. Acesso em: 10 mar. 2021

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. OUC Fortaleza: Sumario Executivo. QUANTA
Consultoria, Fortaleza, 29 mai. 2018e. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/dados-abertos/reuniao-

cppd/apresentacao_de estudo para identificacao delimitacao e definicao de areas priorita
rias_para_o_desenvolvimento de operacoes urbanas consorciadas - oucs em fortaleza.pdf.
Acesso em: 14 jun. 2022.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. 98* Reunido
Extraordinaria da CPPD realizada no dia 29 de maio de 2018f. Apresentacio de estudo para



324

identificacio, delimitacio e definicio de areas prioritarias para o desenvolvimento de
Operacoes Urbanas Consorciadas - OUCs em Fortaleza. p. 1-60.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 277, de 23 de dezembro de 2019. Altera a Lei
Complementar n° 062, de 02 de fevereiro de 2009, e dé outras providéncias. Diario Oficial
do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXV, n. 16.658, 27 dez. 2019a.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 281, de 23 de dezembro de 2019. Dispde sobre a
ampliagdo dos limites da ZPA 3 - Zona de Preservacao Ambiental do Parque Natural
Municipal das Dunas de Sabiaguaba, promove alteragdes na Lei Complementar n° 062, de 02
de fevereiro de 2009, e d4 outras providéncias. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE,
ano LXV, n. 16.658, 27 dez. 2019b.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 285, de 27 de dezembro de 2019. Modifica a Lei
Complementar n° 62, de 02 de fevereiro de 2009, que institui o Plano Diretor Participativo de
Fortaleza e d4 outras providéncias. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXV, n.
16.659, 30 dez. 2019c.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB: arrecadacdo e despesa. Fortaleza:
Prefeitura Municipal de Fortaleza, 2019d. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/383-fundo-municipal-de-
desenvolvimento-urbano-fundurb. Acesso em: 10 mar. 2019e.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Procuradoria Geral do Municipio. Parecer n. 08/2019-
Processo Administrativo Disciplinar n. 247216/2018, de 25 fev. 2019. Fortaleza: Prefeitura
Municipal de Fortaleza, 2019e.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 282, de 23 de dezembro de 2019. Altera a ZEDUS
Centro - Trecho 2, disposta na Lei Complementar n°® 236, de 11 de agosto de 2017, e dé outras
providéncias. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXV, n. 16.658, 27 dez. 2019f.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria Municipal de Cultura. Coordenagao de
Patrimdnio Historico Cultural. Parecer técnico n. 055/2020, de 01 jun. 2020. Avaliagdo para
tombamento da Chécara Salubre. Fortaleza: Prefeitura Municipal de Fortaleza, 2020a.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria Municipal de Cultura. Instrucio de
tombamento: Casardo dos Gondim. Fortaleza: Prefeitura Municipal de Fortaleza, set. 2020b

FORTALEZA. Prefeitura Municipal de. Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente.
Manual de Estratégia, gestio e governanca: 2017-2020. Fortaleza: Prefeitura Municipal de
Fortaleza, 2020c. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/manuais/manual de gestao seuma 2017-2020.pdf. Acesso em: 13 mai. 2022.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal de. Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente.
Boletim negdcios urbanos: industrias de transformagao/construgdo. Fortaleza: Prefeitura
Municipal de Fortaleza, nov. 2020d. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/negocios-urbanos/boletim _negocios urbanos 05 -



325

_setores_industrias_de transformacao e construcao nov_2020.pdf. Acesso em: 21 mai. 2022.

FORTALEZA. Decreto n° 14.668, de 08 de maio de 2020. Declara de Utilidade Publica, para
fins de desapropriagdo os bens imoveis que indica e da outras providéncias. Diario Oficial do
Municipio. Fortaleza, CE, ano LXV, n. 16.748, 11 mai. 2020e.

FORTALEZA. Decreto n° 14.787, de 04 de setembro de 2020. Declara de Interesse Social,
para fins de regularizagdo fundiaria os bens iméveis que indica e da outras providéncias.
Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXVI, n. 16.847, 16 set. 2020f.

FORTALEZA. Decreto n° 14.852, de 20 de novembro de 2020. Declara de utilidade publica,
para fins de desapropriacao os bens iméveis que indica e da outras providéncias. Didrio
Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXVI, n. 16.910, 25 nov. 2020g.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Ata da 145?
reunido da CPPD realizada no dia 17 de dezembro de 2020h. p. 1-5. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-ambiente/536-
reunioes-posteriores-a-lei-complementar-n-062-2009-plano-diretor. Acesso em: 21 mai. 2022.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente.
Coordenadoria de Desenvolvimento Urbano. Célula de Negocios Urbanos. Relatorio N°
11/2020i. p. 1-5. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-ambiente/536-
reunioes-posteriores-a-lei-complementar-n-062-2009-plano-diretor. Acesso em: 21 mai. 2022.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB: arrecadacdo e despesa. Fortaleza:
Prefeitura Municipal de Fortaleza, 2020j. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/383-fundo-municipal-de-
desenvolvimento-urbano-fundurb. Acesso em: 10 mar. 2020.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente.
Coordenadoria de Desenvolvimento Urbano. Célula de Negdcios Urbanos. Relatério N°
01/2020k. p. 1-5. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-ambiente/536-
reunioes-posteriores-a-lei-complementar-n-062-2009-plano-diretor. Acesso em: 21 mai. 2022

FORTALEZA. Ata de Reunido Ordinaria do Conselho de Protecao do Patrimonio Histérico e
Cultural (COMPHIC) de 14 de outubro de 2020. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE,
ano LXVI, n. 16.944, 07 jan. 2021a.

FORTALEZA. Decreto n° 14.945, de 10 de margo de 2021. Altera o Decreto N° 11.159 de 18
de margo de 2002 que dispde sobre a composicao dos membros natos da Comissao
Permanente de Avalia¢do do Plano Diretor - CPPD. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza,
CE, ano LXVI, n. 16.991, 10 mar. 2021b.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Certificados
de Potencial Adicional de Constru¢ao (CEPACS) emitidos. Atualizado em 05 mar. 2021c.
Disponivel em: https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-
meio-ambiente/negocios-



326

urbanos/05.03.2021 ACOMPANHAMENTO DE CEPACs CANAL.pdf. Acesso em: 10
mar. 2021.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo ¢ Meio Ambiente. Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB: arrecadacdo e despesa. Fortaleza:
Prefeitura Municipal de Fortaleza, 2021d. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/383-fundo-municipal-de-
desenvolvimento-urbano-fundurb. Acesso em: 10 mar. 2021.

FORTALEZA. Mensagem n° 0069, de 17 de novembro de 2021. /n: FORTALEZA. Projeto
de Lei Complementar n° 70, de 17 de novembro de 2021. Altera a Lei Complementar n°® 62,

de 02 de fevereiro de 2009, na forma que indica. Fortaleza: Camara Municipal de Fortaleza,
2021e.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal de. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente.
Coordenadoria de Desenvolvimento Urbano. Célula de Normatizagdo. Relatério N° 04/2022a.
p. 1-28. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-

ambiente/dados-abertos/reuniao-cppd/137-reuniao/anexo_01 rel 04 2022 cenor.pdf. Acesso
em: 21 jan. 2023.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 333, de 14 de setembro de 2022. Dispde sobre o
instrumento urbanistico da Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso do Solo, previsto na Lei
Complementar n° 062/2009, Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFor), e na Lei
Complementar n° 236/2017, Lei de Parcelamento Uso e Ocupagdo do Solo (LPUOS), e da
outras providéncias. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXVIII, n. 17.415, 16
set. 2022b.

FORTALEZA. Lei Complementar n° 343, de 22 de dezembro de 2022. Altera a Lei
Complementar n.° 333, de 14 de setembro de 2022, e d4 outras providéncias. Diario Oficial
do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXVIII, n. 17.485, 23 dez. 2022c.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal de. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Ata da
142% reunido da CPPD realizada no dia 27 de julho de 2022d. p. 1-21. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-ambiente/536-
reunioes-posteriores-a-lei-complementar-n-062-2009-plano-diretor. Acesso em: 14 jun. 2023.

FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente. Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB: arrecadacdo e despesa. Fortaleza:
Prefeitura Municipal de Fortaleza, 2022¢. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/383-fundo-municipal-de-
desenvolvimento-urbano-fundurb. Acesso: em 10 mar. 2021.

FRANCA. Loi du 31 décembre 1913 sur les monuments historiques. Journal official de la
République Francaise. Paris, 46° année, n. 3, 4 jan. 1914. Disponivel em:
https://www.legifrance.gouv.fr/download/securePrint?token=BeCTXY k! KFtBypwTpoz.
Acesso em: 13 mar. 2021.

FRANCA. Loi n. 83-8, du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les
communes, les départments, les régions et 1’Etat. Journal Officiel de la République



327

Francaise. Paris, 115° année, n. 7, 9 jan. 1983. Disponivel em:
https://www.legifrance.gouv.fr/download/securePrint?token=T7boZeJLGALS$N3!pedvs.
Acesso em: 13 mar. 2021.

GOIS, Rodolfo Anderson Damasceno. Planejamento e participacio: o caso a Luos 2016 e

do Fortaleza 2040. 2018. 262 f. Tese (Doutorado) - Programa de Pés-graduagao em Geografia,
Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2018. Disponivel em:
https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/38992. Acesso em: 23 mai. 2022.

GOMES, Marcos Pinto Correia. O plano diretor de desenvolvimento urbano — apos o
Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: [s.n.], 2006. Disponivel em:
https://www.cidades.ce.gov.br/wp-

content/uploads/sites/12/2013/01/Plano_Diretor Desenvolvimento Urbano.pdf. Acesso em:
26 jun. 2020.

GOMIDE, Alexandre de Avila; PIRES, Roberto Rocha C. Capacidades estatais e
democracia: arranjos institucionais de politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2014.

GONDIM, Linda Maria de Pontes. A construcao social da memoria na moderna Fortaleza. In:
AGUIAR, Odilio Alves.; BATISTA, José Elcio.; PINHEIRO, J oceny de Deus. Olhares
contemporaneos: cenas do mundo em discussio na universidade. Fortaleza: Fundagao
Democrito Rocha, 2001. p. 174-189.

GRUPO protesta contra demoli¢do da Praca Portugal e remocao de arvores. G1, 09 mar. 2014.
Disponivel em: https://gl.globo.com/ceara/noticia/2014/03/grupo-protesta-contra-demolicao-

da-praca-portugal-e-remocao-de-arvores.html. Acesso em: 23 mai. 2023.

HAESBAERT, Rogério. Viver no limite: territorio e multi/transterritorialidade em tempos de
inseguranga e conten¢do. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2014.

HARVEY, David. A justica social e a cidade. Sdo Paulo: Hucitec, 1980.

HARVEY, David. Condi¢do pés-moderna: uma pesquisa sobre as origens da mudanca
cultural. Sdo Paulo: Edi¢des Loyola, 1992.

HARVEY, David. Do gerenciamento ao empresariamento: a transforma¢ao da administragao
urbana no capitalismo tardio. Espaco & Debates - Revista de Estudos Regionais e Urbanos,
Sao Paulo, n. 39, p. 48-64, 1996.

HARVEY, David. A producio capitalista do espaco. Sao Paulo: Annablume, 2005.
HARVEY, David. Os limites do capital. Sao Paulo: Boitempo, 2013.

HIRSCH, Joachim. Teoria materialista do Estado. Rio De Janeiro: Editora Revan, 2010.

HIRSCHMAN, Albert. A Retorica da Intransigéncia: perversidade, futilidade, ameaga. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 1992.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao. Pesquisa Anual da Indistria da Construcio 2008. Rio de



328

Janeiro, v. 18, 2008. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/54/paic_ 2015 v25.pdf. Acesso em: 25
mai. 2023.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa Anual da
Industria da Construcao 2015. Rio de Janeiro, v. 25, 2015. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/54/paic_2015 v25.pdf. Acesso em: 25
mai. 2023.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Informativo Pesquisa
Anual da Industria da Construc¢io 2017. Rio de Janeiro, v. 27, 2017. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/54/paic_ 2017 v27 informativo.pdf.
Acesso em: 25 mai. 2023.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Informativo Pesquisa
Anual da Industria da Construcio 2020. Rio de Janeiro, v. 30, 2020. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/54/paic_2020 v30 informativo.pdf.
Acesso em: 25 mai. 2023

INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL. Inventario
Nacional de Referéncias Culturais: manual de aplicagdo. Apresentacdao de Célia Maria
Corsino. Introdugao de Antonio Augusto Arantes Neto. Brasilia: IPHAN, 2000.

INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL. Coletinea de
Leis sobre Preservaciao do Patrimonio. Rio de Janeiro: IPHAN, 2006

INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ART{STICO NACIONAL. Bens tombados
e processos de tombamento em andamento. Lista atualizada em 16/09/2016. [s.1]: [IPHAN,

2016. Disponivel em:

http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Lista Bens Tombados marco 2016.pdf.
Acesso em: 13 abr. 2021.

JERONYMO, Vanice. Companhia Melhoramentos de Sao Paulo e Companhia Brasileira de
Cimento Portland Perus: fragmentos de matérias e memorias. Revista Restauro, Sao Paulo, v.
1, n. 1, [n.p], jan.-jun. 2017. Disponivel em: https://revistarestauro.com.br/companhia-
melhoramentos-de-sao-paulo-e-companhia-brasileira-de-cimento-portland-perus-fragmentos-
de-materias-e-memorias. Acesso em: 23 mai. 2023.

JEUDY, Henri-Pierre. Memorias do social. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1990.
LEFEBVRE, Henri. A vida cotidiana no mundo moderno. Sio Paulo: Atica, 1998.
LEFEBVRE, Henri. A cidade do capital. Rio de Janeiro: DP&A, 2001.

LEFEBVRE, Henri. A revolucao urbana. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2004.
LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. 4.ed. Sdo Paulo: Centauro, 2006.

LEFEBVRE, Henri. Metaphilosophy. London and New York: Verso, 2016.



329

LEMIEUX, Cyril. Problematizar. /n: PAUGAM, Serge (coord.). A pesquisa sociolégica.
Petropolis: Vozes, 2015.

LOJKINE, Jean. Existe uma renda fundiaria urbana? /n: FORTI, Reginaldo. (org.).
Marxismo e Urbanismo capitalista. Sdo Paulo: Livraria Editora Ciéncias Humanas, 1979. p.
81-91.

LOJKINE, Jean. O Estado capitalista e a questao urbana. Sao Paulo: Martins Fontes, 1997.

LONDRES, Cecilia. Referéncias Culturais: Base para Novas Politicas do Patrimonio. /n:
IPHAN. Inventario Nacional de Referéncias Culturais: manual de aplicagdo. Brasilia:
IPHAN, 2000. p. 11-21. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br//uploads/publicacao/manual_inrc_2000.pdf. Acesso em: 01 jun.
2021.

MACHADO, Eduardo Gomes. Planejamento urbano, democracia e participaciao popular:
o caso da revisdo do plano diretor de Fortaleza (2003- 2008). 2011. 450 f. Tese (Doutorado) -

Programa de Pos-graduagdo em Sociologia, Centro de Humanidades, Universidade Federal do
Ceara, Fortaleza, 2011.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Gestao do patrimonio cultural brasileiro e tombamento. /n:
MARQUES, Claudia; MEDAUAR, Odete; SILVA, Solange (org.). O novo direito
administrativo, ambiental e urbanistico. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p.
153-166.

MARTINS, José de Souza. Os camponeses e a politica no Brasil. Petropolis: Vozes, 1981.

MAYUMI, Lia. Resgatar das ruinas: a casa bandeirista do Itaim Bibi. Revista Restauro,
edi¢do de langamento, n. 0, n.p., nov. 2016. Disponivel em:
https://revistarestauro.com.br/resgatar-das-ruinas-a-casa-bandeirista-do-itaim-bibi. Acesso em:
06 jan. 2023.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. Sao Paulo: Malheiros, 2000.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal. Sao Paulo: Malheiros, 2008.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Apontamentos sobre o poder de policia. Revista de
Direito Administrativo e Infraestrutura, Sao Paulo, v. 5, n.18, jul./set. 2021. p. 385-404.
Disponivel em: https://rdai.com.br/index.php/rdai/article/view/bandeirademello2021/461.
Acesso em: 13 mar. 2023.

MENESES, Gabriela. Zonas de preservagao do patrimdnio ainda nao estao valendo. O Povo,
Fortaleza, 24 de nov. de 2012. Disponivel em:
https://www20.opovo.com.br/app/opovo/fortaleza/2012/11/24/noticiasjornalfortaleza,2959783
/zonas-de-preservacao-do-patrimonio-ainda-nao-estao-valendo.shtml. Acesso em: 10 de jun.
2022

MENESES, Ulpiano Toledo Bezerra de. O campo do patrimdnio cultural: uma revisao de
premissas. /n: SUTTI, Weber (coord.). I Forum Nacional do Patriménio Cultural: sistema
nacional de patrimdnio cultural — desafios, estratégias e experiéncias para uma nova gestao.



330

Brasilia: IPHAN, p. 25-39, 2012.

MORAND-DEVILLER, Jacqueline. A cidade, a paisagem, o belo. In: MARQUES, C.;
MEDAUAR, O.; SILVA, S. (org.). O novo direito administrativo, ambiental e urbanistico.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p. 80-88.

MOTTA, Lia. Patriménio urbano e meméria Social: praticas discursivas e seletivas de
preservacgao cultural — 1975 a 1990. Dissertacao (Mestrado em Memoria Social € Documento)
— Universidade do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, p. 168. 2000. Disponivel em:
http://www.repositorio-
be.unirio.br:8080/xmlui/bitstream/handle/unirio/12610/Dissert%C3%A7%C3%A30%20Lia%
20Motta%20UNIRI0%202000.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 15 mar 2021.

MOTTA, Lia.; THOMPSON, Analucia. Entorno dos bens tombados. Rio de Janeiro:
IPHAN/ DAF/ COPEDOC, 2010. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/publicacao/SerPesDoc4 EntornoBensTombados m.pdf.
Acesso em: 15 mar. 2021.

MPCE PROMOVE audiéncia publica para debater Lei de Uso e Ocupacao do Solo. MPCE —
Ministério Publico do Estado do Ceara. Assessoria de Imprensa. Fortaleza, 01 ago. 2017.
Disponivel em: https://www.mpce.mp.br/2017/08/mpce-promove-audiencia-publica-para-
debater-lei-de-uso-e-ocupacao-do-solo. Acesso em: 23 mai. 2023.

MPCE RECOMENDA que presidente da Camara Municipal de Fortaleza retire da pauta de
votagdo projeto de lei da LUOS. MPCE — Ministério Publico do Estado do Ceara. Assessoria
de Imprensa. Fortaleza, 07 ago. 2017.

Disponivel em: https://www.mpce.mp.br/tag/centro-de-apoio-operacional. Acesso em: 21 mai.
2023.

NASCIMENTO, Jos¢ Clewton do. Um panorama da arquitetura tradicional do Cear4, a partir
do relatdrio de Jodo José Rescala, de 1941. Forum Patrimonio, Belo Horizonte, v. 5, n. 1, p.
36-51, 2012. Disponivel em: https://docplayer.com.br/57208925-Um-panorama-da-
arquitetura-tradicional-do-ceara-a-partir-do-relatorio-de-joao-jose-rescala-de-1941.html.
Acesso em: 15 mar 2021.

NASCIMENTO, Thatiany. Ultima chacara colonial em Fortaleza ¢ interditada por risco de
queda e familia vive impasse. Didrio do Nordeste, 10 jul. 2022.
https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/ceara/ultima-chacara-colonial-em-fortaleza-e-
interditada-por-risco-de-queda-e-familia-vive-impasse-1.3253488. Acesso em: 10 jul. 2022.

NOVO Nautico tera shopping, hotel e torres comerciais. O Povo, 26 abr. 2013. Disponivel em:
https://www20.opovo.com.br/app/opovo/economia/2013/04/26/noticiasjornaleconomia,30458
15/novo-nautico-tera-shopping-hotel-e-torres-comerciais.shtml. Acesso em: 23 mai. 2023.

ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Normas de Quito. Reunido sobre
Conservacao e Utilizacdo de Monumentos e Lugares de Interesse Historico e Artistico. Quito:
OEA, 1967. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Normas%20de%20Quito%201967.pdf.
Acesso em: 29 abr. 2021.



331

OLIVEIRA, Christian Dennys Monteiro de. Turismo Religioso. Sdo Paulo: Editora Aleph,
2004.

OLIVEIRA, Sara. PGM questiona tombamento da Igreja de Sao Pedro. O Povo. Fortaleza, 3
ago. 2013. Disponivel em:
https://www20.opovo.com.br/app/opovo/cotidiano/2013/08/03/noticiasjornalcotidiano,313104
312/pgm-questiona-tombamento-da-igreja-de-sao-pedro.shtml. Acesso: 13 abr. 2019.

OLLAIK, Leila Giandoni; MEDEIROS, Jannan Joslin. Instrumentos governamentais:
reflexdes para uma agenda de pesquisas sobre implementagao de politicas publicas no Brasil.
Revista de Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 45, n. 6, p. 1943-1967, nov./dez. 2011.

PEQUENO, Renato. Projetos e obras da Copa 2014 diante da politica urbana de Fortaleza. In:
COSTA, Maria Clélia Lustosa; PEQUENO, Renato; PINHEIRO, Valéria. Fortaleza: os
impactos da Copa do Mundo de 2014. Fortaleza: Expressao Grafica Editora, 2015. p.17-55.

PEQUENO, Renato; FREITAS, Clarissa Sampaio; Desafios para a implementacao de Zonas
Especiais de Interesse Social em Fortaleza. Cadernos Metrépole, Sao Paulo, v. 14, n. 28, p.
485-505, jul./dez. 2012. Disponivel em:
http://revistas.pucsp.br/metropole/article/view/14819/10809. Acesso em: 02 jul. 2020.

PONTUAL, Virginia; PEREIRA, Juliana Melo. As praticas do urbanismo modernista e da
conservagdo urbana na cidade do Recife: dilemas, confrontos ¢ o Plano de Gabaritos de 1965.
Oculum Ensaios, Campinas, n.13, p. 98-111, jan./jun. 2011. Disponivel em:

https://periodicos.puc-campinas.edu.br/oculum/article/view/144. Acesso em: 29 abr. 2021.
https://doi.org/10.24220/2318-0919v0n13a144

PINHEIRO, Maria Lucia Bressan. Origens da no¢do de preservacao do patrimonio cultural no
Brasil. Risco, Sao Carlos, v. 3, n. 2, p. 4-14, 2006. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/risco/article/view/44654/48274. Acesso em: 29 abr. 2021.

POULANTZAS, Nicos. O Estado, o poder, o socialismo. Rio de Janeiro: Edi¢des Graal,
1980.

POULOT, Dominique. Uma histéria do patrimonio no Ocidente, séculos XVIII-XXI: do
monumento aos valores. Sao Paulo: Estagdao Liberdade, 2009.

PRADO FILHO, Francisco Octavio de Almeida. Tombamento: espécie de servidao
administrativa. /n: PIRES, Luis Manuel Fonseca; ZOCKUN, Mauricio (coord.).
Intervencdes do Estado. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p.-.

PROMOTORES de justica questionam vereadores sobre contradigdes entre o projeto da
LUOS e o Plano Diretor de Fortaleza. MPCE — Ministério Publico do Estado do Ceara.
Assessoria de Imprensa. Fortaleza, 13 jul. 2017.

Disponivel em: https://www.mpce.mp.br/tag/relator. Acesso em: 21 mai. 2023.

PROPOSTAS de emendas ao Projeto de Lei Complementar n° 001/2016. Proponente:
Sociedade Civil. Fortaleza, 12 dez. 2016.

RABELLO, S. O Estado na preservacao dos bens culturais: o tombamento. Rio de Janeiro:



332

IPHAN, 2009. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/publicacao/SerRee OTombamento m.pdf. Acesso em: 15
mar. 2021.

RABELLO, S. Buenos Aires: preservando a cidade através do planejamento urbano. In:
RABELLO, S. A sociedade em busca do seu Direito. Rio de Janeiro, 23 out. 2014. Disponivel
em: https://www.soniarabello.com.br/buenos-aires-preservando-a-cidade-atraves-do-
planejamento-urbano. Acesso em: 15 mar. 2021.

RECIFE. Prefeitura Municipal. Decreto n® 27, de 15 de julho de 1946. Recife: Prefeitura
Municipal do Recife, 1946. Disponivel em: http://legiscidade.recife.pe.gov.br/decreto/00027/.
Acesso em: 6 abr. 2021.

RECIFE. Lei Ordinaria n° 2.590, de 24 de novembro de 1953. Recife: Camara Municipal
do Recife, 1953. Disponivel em: http://legiscidade.recife.pe.gov.br/1ei/02590/. Acesso em: 6
abr. 2021.

RECIFE. Lei Ordinaria n° 13.957, de 26 de setembro de 1979. Recife: Camara Municipal
do Recife, 1979. Disponivel em: http://legiscidade.recife.pe.gov.br/lei/13957/. Acesso em: 6
abr. 2021.

RECIFE. Lei Ordinaria n° 14.511, de 17 de janeiro de 1983. Lei de Uso e Ocupagao do
Solo — versdo consolidada com alteragdes até 26/12/1985. Recife: Camara Municipal do
Recife, 1985. Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-
ordinaria/1983/1451/14511/lei-ordinaria-n-14511-1983-define-diretrizes-para-o-uso-e-
ocupacao-do-solo-e-da-outras-providencias. Acesso em: 6 abr. 2021.

RECIFE. Lei Ordinaria n° 16.176, de 09 de abril de 1996. Lei de Uso e Ocupacao do Solo.
Versao consolidada com alteragdes até 19/06/2013. Recife: Camara Municipal do Recife,
1996. Disponivel em: http://legiscidade.recife.pe.gov.br/lei/16176/. Acesso em: 6 abr. 2021.

RECIFE. Lei Ordinaria n° 16.284, de 22 de janeiro de 1997. Imdveis Especiais de
Preservagdo. Recife: Camara Municipal do Recife, 1997. Disponivel em:
http://legiscidade.recife.pe.gov.br/lei/16284/. Acesso em: 6 abr. 2021.

RECIFE. Prefeitura Municipal. Lista atual dos Imoveis Especiais de Preservacao - IEPs.
Imoveis Especiais de Preservagao — IEP classificados pela Lei 16.284/97. Recife: Prefeitura
Municipal do Recife, 2016. Disponivel em:
http://www2.recife.pe.gov.br/sites/default/files/relacao_ieps 2016.pdf. Acesso em: 6 abr.
2021.

RECIFE. Prefeitura Municipal. Diretoria de Preservacao do Patrimonio Cultural — DPPC.
Plano de Preservacao do Patrimonio Cultural do Recife: Diagnostico das Zonas Especiais
de Preservagdo do Patrimonio Cultural/ ZEPH — Sitio Historico de Santo Antonio e Sao José,
v. 1, revisdo 1. Recife: Prefeitura Municipal do Recife, 2020a. Disponivel em:
https://conselhodacidade.recife.pe.gov.br/sites/detault/files/2020-

12/VOL%201_ Diagn%C3%B3stico%20ZEPH-10%20¢%2014 FINAL%20R1.pdf. Acesso
em: | mar. 2021

RECIFE. Prefeitura Municipal. Diretoria de Preservacao do Patrimonio Cultural — DPPC.



333

Plano de Preservacao do Patrimonio Cultural do Recife: Diagnostico das Zonas Especiais
de Preservagao do Patrimonio Cultural/ ZEPH; Imoveis Especiais de Preservacao — IEPs.
Apresentagdo em powerpoint realizada em nov. 2020. Recife: Prefeitura Municipal do Recife,
2020b. Disponivel em:

https://licenciamento.recife.pe.gov.br/sites/default/files/ Apresenta%C3%A7%C3%A30%20do
%20Plan0%20de%20Pres.%20d0%20Patrim%C3%B4ni0%20Cultura-%20DPPC.%20CDU-
27.11.20.pdf. Acesso em: 1 mar. 2021

RIBEIRO, Luiz César Queiroz. Inflexdo ultraliberal e a financeirizagdo da ordem urbana
brasileira: explorando algumas hipoteses. /n: RIBEIRO, L. C. Q (org.). As metrépoles e o
capitalismo financeirizado. Rio de Janeiro: Letra Capital: Observatério das Metrdpoles,
2020. 1* ed. p. 371 — 418.

ROSA, Sara Vieira. et al. Regulagdo para desregulamentacdo: novos e velhos instrumentos
urbanisticos. /n: ROLNIK, R. et. al. (orgs.). Cidade Estado Capital: reestruturagdo urbana e
resisténcias em Belo Horizonte, Fortaleza e Sao Paulo. Sao Paulo: FAUUSP, 2018. Disponivel
em: https://observasp.files.wordpress.com/2018/04/cidadestadocapital _virt low.pdf. Acesso
em: 26 jun. 2020.

RUFINO, Beatriz. Incorporaciao da Metropole: transformagdes na producdo imobilidria e do
espaco na Fortaleza do século XXI. Sao Paulo: Annablume, 2016.

SALES, Pedro Manuel Rivaben. Operagdes Urbanas em Sao Paulo: critica, plano e projeto.
Parte 2. Operacdo Urbana Faria Lima: relatorio de avaliagdo critica. Arquitextos, Texto
Especial n° 300. Sao Paulo, Portal Vitruvius, abril 2005. Disponivel em:
http://www.vitruvius.com.br/arquitextos/arq000/esp300.asp. Acesso em 17 nov 2022.

SARAVIA, Enrique. Introducao a teoria da politica publica. In: SARAVIA, Enrique;
FERRAREZI, Elisabete (orgs.). Politicas puiblicas — coletanea. Brasilia: ENAP, 2006. v. 1. p.
21-42.

SANT’ANNA, Marcia. Da cidade-monumento a cidade documento: a norma de
preservacao de areas urbanas no Brasil 1937-1990. Salvador: Oiti Editora, 2014.

SAO PAULO (estado). Resolugdo SC-24, de 03 de junho de 1995. CONDEPHAAT —
Conselho de Defesa do Patrimdnio Historico, Arqueoldgico, Artistico e Turistico do Estado de
Sao Paulo. Diario Oficial do Estado. Sao Paulo, SP, Poder Executivo, Secao I, 06 jun. 1995b.

SAO PAULO (estado). Comunicado: Ata 1840 da sessdo ordinaria do Condephaat, de 20 de
junho de 2016. Diario Oficial do Estado. Sao Paulo, SP, Poder Executivo, Secao I, 06 jul.
2016. Disponivel em:

https://www.imprensaoficial.com.br/DO/BuscaD0O2001Documento 11 4.aspx?link=%2{2016
%2fexecutivo%2520seca0%25201%2fjulho%2106%2fpag 0063 8QOHOKBUSD4RJeAEPE
EKOLFFDLN.pdf&pagina=63&data=06/07/2016&caderno=Executivo%?20I&paginaordenaca
0=100063. Acesso em: 13 mar. 2023.

SAO PAULO (estado). CONDEPHAAT — Conselho de Defesa do Patriménio Histérico,
Arqueolodgico, Artistico e Turistico do Estado de Sao Paulo. Casa do Bandeirante. Sdo Paulo:
CONDEPHAAT, 2022a. Disponivel em: http://condephaat.sp.gov.br/benstombados/casa-do-
bandeirante. Acesso em: 13 mar. 2023.



334

SAO PAULO (estado). CONDEPHAAT — Conselho de Defesa do Patriménio Historico,
Arqueolégico, Artistico e Turistico do Estado de Sao Paulo. Parque do Povo. Sao Paulo:
CONDEPHAAT, 2022b. Disponivel em: http://condephaat.sp.gov.br/benstombados/parque-
do-povo. Acesso em: 13 mar. 2023.

SAO PAULO (estado). CONDEPHAAT — Conselho de Defesa do Patrimonio Historico,
Arqueologico, Artistico e Turistico do Estado de Sao Paulo. Acervo da Estrada de Ferro
Perus—Pirapora. Sao Paulo: CONDEPHAAT, 2022c. Disponivel em:
http://condephaat.sp.gov.br/benstombados/acervo-da-estrada-de-ferro-perus-pirapora. Acesso
em: 13 mar. 2023.

SAO PAULO (municipio). Lei n® 11.732, de 15 de marco de 1995. Operacio urbana Faria
Lima. Sao Paulo: Camara Municipal de Sao Paulo, 1995a. Disponivel em:
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-11732-de-14-de-marco-de-1995. Acesso em: 1
dez. 2022.

SAO PAULO (municipio). Lei n® 13.769, de 13 de setembro de 2002. Plano diretor
estratégico. Sao Paulo: Camara Municipal de Sao Paulo, 2002. Disponivel em:
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13430-de-01-de-setembro-de-2002. Acesso em:
01 dez. 2022.

SAO PAULO (municipio). Lei n® 13.769, de 26 de janeiro de 2004. Operagio urbana
consorciada Faria Lima. Sdo Paulo: Camara Municipal de Sao Paulo, 2004. Disponivel em:
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13769-de-26-de-janeiro-de-2004. Acesso em: 1
dez. 2022.

SCIFONI, Simone. Cultura e problematica urbana. /n: CARLOS, Ana Fani Alessandrini
(org.). Crise urbana. Sio Paulo: Contexto, 2015. p. 129-142.

SCIFONI, Simone. O patriménio como negécio. In: CARLOS, Ana Fani Alessandrini;
VOLOCHKO, Danilo; ALVAREZ, Isabel Pinto (orgs.). A cidade como negdcio. 1* ed. Sao
Paulo: Editora Contexto, 2018. p. 209-226.

SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2006.
SINGER, Paul. O uso do solo urbano na economia capitalista. Boletim Paulista de
Geografia. Sao Paulo, n. 57, p. 77-92, 1980. Disponivel em:
https://publicacoes.agb.org.br/boletim-paulista/article/view/1044. Acesso em: 15 mar. 2021.

SMITH, Neil. The new urban frontier: gentrification and the revanchist city. London and
New York: Routledge, 1996.

SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisao da literatura. Sociologias, Porto Alegre, ano
8, n. 16, p. 20-45, jul./dez. 2006.

SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade: uma introdugao critica ao planejamento e a
gestao urbanos. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2004.

TOPALOV, Christian. La urbanizacion capitalista: algunos elementos para su analisis.



335

Ciudad de México: Edicol, 1979.

TOPALOYV, Christian. Ganancias y rentas urbanas: elementos tedricos. Madrid: Siglo
Veintiuno Editores, 1984.

VELHO, Gilberto. Patrimonio, negociacao e conflito. Mana, Rio de Janeiro, v. 12, n. 1, p.
237-248, abr. 2006. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
93132006000100009&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 29 abr. 2021.
http://dx.doi.org/10.1590/S0104-93132006000100009.

VILLACA, Flavio. As ilusées do plano diretor. Sao Paulo: FAUUSP, 2005. Disponivel em:
http://www?2.fau.usp.br/fau/outras/galeria/paginas/0508 a ilusao _do pd villaca.pdf. Acesso
em: 26 jun. 2020.

VILLACA, Flavio. Espaco Intra-Urbano no Brasil. Sao Paulo: Nobel, 1998.

XIMENES, Victor. Condominio Ponta Mar tera apartamentos de R$ 8,7 milhdes a R$ 17
milhdes. Diario do Nordeste, Fortaleza, 14 dez. 2021. Disponivel em:
https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/opiniao/colunistas/victor-ximenes/condominio-
ponta-mar-tera-apartamentos-de-r-87-milhoes-a-r-17-milhoes-1.3170728. Acesso em: 31 mai.
2023.

ZUKIN, Sharon. Paisagens Urbanas P6s-Modernas: mapeando cultura e poder. Revista do
Patrimonio Historico e Artistico Nacional: Cidadania, Brasilia, n. 24, 1996, p. 205-219.



