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1.Introducao

No final dos anos 40, Sdo Paulo conta com mais de dois milhdes de habitantes e a ocupacio do
solo se caracteriza por duplo movimento. Por um lado, a cidade se compacta, através da
verticalizagdo nas dreas mais centrais € da ocupagdo de loteamentos encravados em bairros ja
formados. Por outro lado, a drea urbana se expande, pois a ocupacgdo periférica ja se impOs como
estratégia de moradia para a populacdo de baixa renda e, direcionada pela inddstria, ultrapassa as
fronteiras do municipio. Impulsionado pela alteragdo do processo produtivo, pelo aumento da
capacidade produtiva, e pela maior complexidade que se observa na propria estrutura da sociedade,
que passa a contar com um significativo aumento do contingente de classes médias, as atividades
ligadas ao setor tercidrio também se expandem e a centralidade urbana se reestrutura.

Intensificacdo da verticalizagdo, expansdo periférica e reestruturacdo da centralidade sdo
parte de um processo de mudancas na constituicdo espacial de Sdo Paulo que se potencializam num
contexto de boom imobilidrio que atinge as grandes cidades brasileiras, em geral. Melo ( 1992) situa
entre 1935 e 1947 um periodo de transformagdes urbanas de cardter estrutural, que representam a
abertura de um novo ciclo de transformacdes espaciais nas cidades que sucede ao ciclo de des-

construcdo da cidade colonial, anterior a primeira Guerra Mundial. O novo ciclo corresponde,
segundo o autor, a implantagdo de uma modernidade metropolitana.

A configuragdo metropolitana, o uso extensivo do espaco, a proliferacdo de arranha-céus, de
inddstrias, do comércio, etc., ocupam o debate urbanistico de Sdo Paulo no periodo imediatamente
posterior a2 longa permanéncia de Prestes Maia como prefeito, de 1938 a 1945. O debate envolve
entidades de classe, como a recém- criada se¢do paulistana do Instituto de Arquitetos do Brasil -IAB
e o Instituto de Engenharia de Sdo Paulo-IE, entidades da sociedade civil, como a Sociedade Amigos
da Cidade -SAC, além da Universidade, através das duas faculdades de arquitetura criadas no periodo
- da Universidade de Sao Paulo e da Universidade Mackenzie - e profissionais estrangeiros, como o
americano Robert Moses ligado ao International Basic Economic Corporation (IBEC) de New York,
dirigido por Nelson Rockfeller, e o frances Louis Joseph Lebret, ligado ao movimento internacional
Economie et Humanisme.

No final da década de 40, o questionamento da visdo de urbanismo privilegiando obras vidrias,
e a reivindicagdo de novos instrumentos de controle do uso e ocupagdo do solo penetram o interior
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da administracdo municipal. Do ponto de vista da atuagdo do poder publico, o periodo p6s-40, é
marcado pela ndo efetividade dos planos. De fato, ap6s o Estudo para um Plano de Avenidas de 1930,
um novo plano vird a ser elaborado somente em 1968 - o Plano Urbanistico Bésico- que nem chega
a ser enviado a Camara Municipal. Somente em 1971 serd aprovado um plano para Sao Paulo - o
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado. O desvendamento das estratégias utilizadas pela
administracdo municipal, em face das mudangas que ocorrem nas formas e na escala da produgdo do
ambiente construido € o ponto de partida deste trabalho. Desvendar as mudangas na atuacdo do setor
de urbanismo, a partir do momento em que os planos ndo mais sdo executados, e ndo mais constituem
instrumento que interfere na configuracdo e na produ¢do do espaco da cidade, constitui mais um
caminho para o entendimento dos processos de desenvolvimento da cidade e de construgdao do
pensamento urbanistico em Sao Paulo.

Este trabalho destaca a importincia de um formato especifico assumido pela legislacdo de
zoneamento, em Sdo Paulo, a partir do final dos anos 40. Trata-se do zoneamento a que Basset
(1925) se refere como zoneamento duplamente compreensivo : abrangente ao conjunto da cidade e
que divide o territério urbano em zonas, nas quais se articulam diferentes pardmetros urbanisticos. E
este o zoneamento que se mantém até hoje como principal instrumento de planejamento em Sao
Paulo e na maioria das cidades brasileiras.

H4 um momento preciso em que este zoneamento passa a ser praticado de forma sistematica,
na administracio municipal. Este momento coincide com a introdu¢do no setor de urbanismo das
idéias e as préticas preconizadas por Luis Indcio Romero de Anhaia Mello, que se referenciam no
urbanismo que se desenvolve nos Estados Unidos, a partir da década de 20. Este, pode
esquematicamente ser carcterizado pelo inicio do planejamento estadual e metropolitano, pela rapida
ascensdo e imensa popularidade do zoneamento, pela abordagem multidisciplinar e consequente
expansdo e consolidag¢do da profissdo de urbanista, com a superag¢do de profissionais especialistas,
oriundos das dreas de arquitetura e do paisagismo.

Em Sao Paulo, a partir de 1947, as idéias americanas repercutem tanto na organizacdo do setor
de urbanismo visando institucionalizar um processo de planejamento, como nos trabalhos voltados
para a constru¢do do zoneamento compreensivo. Planejamento e zoneamento se desenvolvem como
processos bastante diversos no interior da administracdo municipal. Enquanto os principios do
planejamento como funcdo de governo, e a concep¢do de urbanismo que extrapola os limites da
cidade e das intervencOes estritamente fisicas ndo ultrapassam o universo das idéias e
representacdes, o zoneamento remete a histéria da cidade real, a histéria de um processo em
constante transformacdo, que se constrdi socialmente, em fun¢do de interesses e atores concretos.
Desde os anos 30, o zoneamento como instrumento privilegiado de planejamento e inseparavel do
plano é o grande consenso em Sdo Paulo. Prestes Maia, Anhaia Mello, Lebret e Moses, embora
coloquem posicdes distintas quanto a forma de utiliza¢do do instrumento, apregoam sua adog¢ao.

De 1947 a 1961 consubstancia-se o papel assumido pelo setor de urbanismo em Sédo Paulo,
que até hoje persiste na administracdo municipal. Nesses 14 anos imprime-se ao setor a perspectiva
de atuacdo que parte de solugdes técnicas e racionais, divorciadas das rotinas da administracio e dos
conflitos sociais. Essa perspectiva denota a crenga de que um corpo de técnicas com validade
universal, independentes dos sistemas politico e social local, se aplicadas corretamente, t€m o poder
de atender ao interesse ptiblico, mais que qualquer outro mecanismo. Esta visdo estd associada ao
modelo de administracdo que se procura implantar no Brasil, na esfera federal, nos anos 30, e na
esfera municipal, nos anos 40, vinculado a scientific management school!



O zoneamento se constréi em Sdo Paulo em consonancia com estes pressupostos. Ou seja, o
processo de construcdo do zoneamento compreensivo ocorre associado ao crescente distanciamento
do setor de urbanismo das atividades de rotina e dos processos decisérios da administracdo
municipal. O setor se define como 6rgio essencialmente normativo, numa condi¢do de isolamento
no interior da mdquina administrativa, e direcionado por uma visdo tecnicista de solucdo dos
problemas urbanos.

E importante destacar que esse processo se dd pos-Estado Novo, quando a rearticulacio da
vida democratica traz de volta a disputa politico partiddria, chegando-se a ter quase cinquenta
partidos no pais; os sindicatos se multiplicam, e proliferam os movimentos da sociedade civil por
melhores condicdes de vida. As Sociedades Amigos de Bairros(SAB) e Associacdes de Moradores -
formas espontaneas de organizacio da populagdo- que se tornam importantes agentes de articulacao
de forgas politicas ao nivel municipal se multiplicam; desenvolvem-se os Comités Democréticos
Populares(CPD) criados pelo Partido Comunista e, ao nivel metropolitano, organizam-se os
movimentos autonomistas. A administragc@o se politiza com a estrutura de secretarias implantada em
1945, e estas passam a constituir 6rgdos mais abrangentes , o que favorece uma visdo mais setorial
das questdes urbanas. Além disso, com a volta das elei¢cdes, em 1953, o posto de prefeito passa a
significar prestigio e forga politica para chegar a outras esferas de poder."

Nesse sentido, pode-se afirmar que nio € no quadro de uma conjuntura politica autoritria que
se produz a “tecnificacio”e “despo-litizacdo”dos problemas urbanos. E em pleno periodo
democrético que se instalam as bases tecnocréticas do setor de urbanismo, que no regime autoritério
serd apenas potencializado.

2. A importancia da lei no érgao do plano

O periodo de 1947 a 1961 se situa entre duas administragdes de Prestes Maia na Prefeitura de
Sdo Paulo, e pode ser caracterizado como o momento em que as idéias que vinham sendo
difundidas e reivindicadas por Luis Indcio Romero de Anhaia Mello, em palestras e textos publicados
nas revistas especializadas, desde o final dos anos 20, penetram na mdquina administrativa
paulistana. E nesse momento que a organizag¢io, a visdo de plano difundida e as praticas desenvolvidas
no setor de urbanismo evidenciam uma clara identificacdo com o planning que se desenvolve nas
primeiras décadas do século, nos Estados Unidos. A criacdo do Departamento de Urbanismo, em
1947, no interior da Secretaria de Obras e Servicos Municipais, com a competéncia de “elaborac@o,
realizagio e defesa do Plano da Cidade™", representa o turning point no perfil do setor que vinha se
construindo nas trés primeiras décadas do século XX.

Em relacdo a organizacdo do Departamento prevista no Decreto-lei que o cria, o primeiro
aspecto a destacar € a ampliacdo significativa do espaco para o Plano da Cidade na administracio
municipal, incluindo a abertura para a participacio de representantes da sociedade civil no processo
de sua elaboracdo. De atividade atribuida a uma sec¢do, em 1925, e a uma subdivisdo conforme
estabelecido pela reforma administrativa ocorrida em 1936, o plano passa a ter dois 6rgaos voltados
para sua elaboragdo - o Departamento de Urbanismo e a Comissao Orientadora do Plano da Cidade.
O primeiro constituido por funciondrios municipais, € o segundo por representantes do executivo, do
legislativo, das universidades, de entidades profissionais e de associagGes particulares, e por outros
elementos que o prefeito julgar conveniente designar.

Em segundo lugar, destaca-se a estruturacdo do setor em funcdo de um processo de
elaboracdo do plano que pressupde diferentes etapas: a pesquisa, a elaboracdo de diretrizes, a
elaboracdo de regulamentagd@o urbanistica, o detalhamento, a divulgacdo. Nesse processo devem estar



envolvidas todas as divisdes do Departamento de Urbanismo, bem como outros setores da
administracdo municipal e estadual, além de setores da sociedade civil. Essa organizacdo indica a
inten¢do de instalar uma rotina, racional e eficiente, onde as atribuicdes sdo distribuidas de modo
a estabelecer um claro fluxo de atividades coordenadas. A idéia deste processo de trabalho
representa a introducdo, no setor de urbanismo, de principios da administragdo publica baseados na
idéia do planejamento como parte das funcdes executivas, € como um de seus processos
fundamentais. Nessa perspectiva, a programacdo dos trabalhos através da realizacdo de planos de
longo prazo € considerada atividade insepardvel da administragcdo, e necessdria em todos os niveis e
setores do governo. O papel do setor de urbanismo, do ponto de vista administrativo, deve ser o de
um 6rgdo central, coordenador do processo de planejamento, para colaborar com o executivo na
percepcio de uma visdo compreensiva dos problemas urbanos, e definir dire¢des para o futuro. Se
caracteriza como funcdo staff, ou seja, funcdo consultiva, desvinculada da a¢do, diretamente ligada ao
chefe do executivo, que tem a pesquisa como ponto de partida para toda e qualquer defini¢ao de
diretrizes.”

Em terceiro lugar, a criacdo do Departamento de Urbanismo aponta para a demarcacdo de um
territorio de urbanistas - nem arquitetos, nem engenheiros - no interior da administra¢cdo municipal,
que devem se caracterizar como profissionais generalistas, compativeis com o carater multidisciplinar
do urbanismo e com seu papel coordenador no ambito da administracdo municipal. A Secretaria de
Obras Publicas passa a contar, também , com o Departamento de Arquitetura e com o Departamento
de Obras. Cria-se, dessa forma, um campo para projetos de edificios, reservado aos arquitetos, um
campo para obras publicas e construcdo, para os engenheiros, e um campo de elaboracdo de planos,
para urbanistas.

O grupo de engenheiros municipais que assumem os cargos de dire¢do do Departamento de
Urbanismo é composto por Henrique Neves Lefevre, nomeado primeiro diretor, Carlos Brasil
Lodi, que assume a Divisdo de Planejamento Geral, e Carlos Alberto Gomes Cardim Filho, Rogério
Cesar de Andrade Filho e Heitor Eiras Garcia alternam-se na direcdo do Departamento, da Divisdo
de Pesquisas, Regulamentacdo e Divulgacdo e da Divisdo de Desenvolvimento do Plano. Todos ja
faziam parte do quadro de funciondrios do Setor de Obras e, com excecdo de Henrique Neves Lefevre
que se aposenta em 1952, os demais permanecem como membros estdveis na direcdo do
Departamento até 1961, quando Prestes Maia retorna ao posto de prefeito. Esta estabilidade se dd
apesar da alternincia de prefeitos que ocorre, em Sdo Paulo, no mesmo periodo. Entre 1945 e 1961
passam pela prefeitura de Sdo Paulo 16 prefeitos, que permanecem em média um ano no cargo.
Adhemar de Barros € o prefeito mais estdvel do periodo, permanecendo como prefeito por trés anos.”

O empenho destes engenheiros durante 14 anos diz respeito a introducdo de préticas
vinculadas ao conceito de planejamento como técnica de administracdo, envolvendo novas
metodologias de trabalho, a formacdo de um novo perfil de profissional , a elaboragdo de um plano
para a cidade e a formulacdo de novos instrumentos urbanisticos. Nao sdo figuras que se destacam
pelo brilhantismo no debate, ndo aspiram cargos politicos, t€ém atuacdo restrita ao Departamento, e
apenas Lefevre desenvolve atividade académica, como professor do Curso de Arquitetura da
Universidade Mackenzie. As idéias e praticas que introduzem e discutem no Departamento sio
repercussdes dos trabalhos desenvolvidos por Anhaia Mello, Prestes Maia e pelo Padre Lebret.
Assim, diferentemente das trés primeiras décadas, o debate urbanistico em Sao Paulo € liderado por
figuras que ndo participam da maquina administrativa como funcionarios, mas que t€ém vinculacdo
com a mesma, através da participagdo em comissoes, como Anhaia Mello e Prestes Maia, ou
prestando servicos ao setor, como é o caso do Padre Lebret.



Em Sdo Paulo, até os anos 30 os engenheiros municipais eram figuras centrais no debate
urbanistico e sua competéncia profissional era altamente considerada. E o caso de Vitor da Silva
Freire, que permanece na administracdo por 27 anos, leciona na Escola Politécnica, e introduz, na
primeira década do século, concepcdes e teorias urbanisticas inovadoras. Na palestra que profere em
1911, onde demonstra sua atualiza¢do com a teoria do urbanismo, estd presente a auto-afirmagado do
setor e a defesa da competéncia dos profissionais do executivo. Freire defende que “quem estd no
governo € quem melhor entende, se remetendo aos exemplos da Inglaterra e da Alemanha, onde os
cargos de direcdo sdo atribuidos apés décadas de experiéncia na administracdo, e hd nos dois paises
interesse em cultivar a capacidade profissional dos funcionarios.”

O Estudo para um Plano de Avenidas, por sua vez, ¢ um trabalho que se gesta e se desenvolve
no interior da administragdo. De autoria de Prestes Maia, em sua forma final, o plano incorpora
idéias e trabalhos que ja vinham sendo elaborados no setor de Urbanismo, tanto por Vitor da Silva
Freire, como por Ulhoa Cintra. E uma das questdes abordadas por Prestes Maia no Plano €, também,
a valorizacdo do engenheiro municipal, principalmente na 4rea de transportes, frente ao conflito de
atribuicdes que vinha se esbogando entre empresas concessiondrias de servigos publicos e
administracdo municipal "

Portanto, desde a criacdo de um 6rgdo com atribui¢des especificas na esfera do urbanismo,
centrado numa visdo de plano geral e como instrumento de previsdo, que ocorre, pela primeira vez,
no governo municipal de Sdo Paulo, em 1925, as mudangas na organizacdo do setor de urbanismo,
espelhavam concepgdes assumidas e defendidas pelos técnicos da prefeitura, e ji presentes em
estudos e planos por eles elaborados.

Em 1947 o processo € diverso: a estrutura adotada no Departamento de Urbanismo se antecipa
a prética e tem cardter exdgeno. A reestruturacdo se impde a partir de um ato institucional e aponta
para préticas e idéias que ndo haviam sido construidas ou assimiladas pelos técnicos. Rompe-se,
portanto, a correspondéncia que se observava entre o processo de constru¢do do pensamento
urbanistico e a organiza¢do do setor nas trés primeiras décadas, quando a institucionalizag@o vinha a
reboque da prética. A partir da criagdo do Departamento e ao longo da década de 50, podemos
observar que se estabelece uma distancia entre as intengdes contidas na organiza¢do implantada, as
idéias difundidas e o que é, de fato, realizado pelo Departamento de Urbanismo.

Num artigo publicado na revista “Town and Country Planning”, Elizabeth E. Peppler, membro
da American Society of Planners, relatando uma visita feita a Sdo Paulo, em 1960, escreve:

The one bright spot in this chaotic city is the little band of town-planners led by
Sefior Lodi. Ten years ago his department did not exist. Five years ago it still had
no plan and no powers. But today it has not only a plan, with a room devoted to
maps and illustrations, but it has achieved legislation wich controls the limits of
plot-ratio, density, and height of buildings.‘™

O relato de Peppler € parcialmente fiel a realidade do Departamento de Urbanismo, mais de
uma década apds sua criagdo. De fato, as atividades voltadas para o planejamento se desenvolveram
no ambito de um pequeno grupo, que aparelhou o setor com mapas e desenvolveu notdvel legislagao.
O Departamento, no entanto, malogra em sua atuacdo enquanto 6rgdo com fungdo “staff’ -
pesquisador e consultivo - e como 6rgdo articulador dos diferentes setores da administragdo. O perfil
do Departamento que se delineia € de um 6rgdo eminentemente técnico e legalista em relacdo aos
problemas urbanos, que atua absolutamente desvinculado da politica, o que estava na contra-mao da
politizag¢do do periodo. Alijamento politico, postura técnica e legalista caracterizam o Departamento
como 6rgao isolado, ao invés de 6rgao articulador.



Quanto ao plano, ao contrdrio do que afirma Peppler, ndo chega a se concretizar. Em 1960,
nio passa de um esboco que nunca ultrapassa o universo dos técnicos do Departamento de
Urbanismo. O nivel de isolamento a que chega o Departamento de Urbanismo pode ser medido pelo
total obscurantismo em que se mantém este esbogo. A grande pol€mica relativa a um plano para a
cidade se da em 1954, entre Anhaia Mello e Prestes Maia, ao ser instalada a Comissao Orientadora
do Plano Diretor do Municipio, em torno das propostas elaboradas por Anhaia Mello para um Plano
Regional de S@o Paulo sem a participagdo do Departamento.

Os textos publicados pelos engenheiros e engenheiros-arquitetos que dirigiram o Departamento
de Urbanismo, entre 1947 e 1961, sdo reveladores do perfil assumido pelo setor ao longo dos anos
50. Nestes textos ficam evidentes duas dire¢des: por um lado, um discurso laudatdrio da necessidade
de um plano para solucdo dos problemas da cidade e, por outro, o descrédito na efetividade de planos
e a colocagdo da legislacdo como tnico recurso efetivo para resolver os problemas da cidade. Esta
duplicidade € perceptivel ja na primeira publicagdo do Departamento, em 1951, que contém trés
textos - Problemas Urbanos da Capital, Planejamento Geral e Legislacdo Urbanistica - de autoria de
Carlos Alberto Gomes Cardim Filho, Carlos Brasil Lodi e Heitor Eiras Garcia, que na época
ocupavam, respectivamente, os cargos de Diretor do Departamento de Urbanismo, Engenheiro Chefe
da Divisdo do Planejamento Geral da Cidade e Engenheiro Chefe da Divisdo e Pesquisas,
Regulamentagdo e Divulgacdo. Um aspecto j4 amplamente destacado dessa publicacio refere-se a
colocagdo, em primeiro plano, por parte do setor de urbanismo, da necessidade de controle da
expansio da cidade através dos loteamentos clandestinos.™ De fato, nos trés textos a questdo da
clandestinidade € tematizada como questdo urbana, mas nos caminhos apontados pelos autores para
solugdo do problema, podemos detectar a importancia atribuida a lei, em detrimento de um processo
de planejamento.

Os textos do engenheiro-arquiteto formado pela Escola Politécnica, em 1933, Carlos Brasil
Lodi, que permanece na chefia da Divisdo de Planejamento Geral desde sua criacdo até 1958, e de
1959 a 1961 assume a direcdo do Departamento, sdo reveladores ndo apenas da abordagem das
questdes urbanas envolvendo conceitos, metodologias e a prépria estruturacdo do quadro de técnicos,
como também da ambiguidade que se instala entre plano e lei. Estes textos constituem, em sua
maioria, palestras que profere nas comemoracdes do Dia de Urbanismo que, a partir de 1949, sdo
promovidas em Sdo Paulo pelo Instituto de Arquitetos do Brasil, Instituto de Engenharia, Sociedade
Amigos da Cidade e Prefeitura. Se caracterizam por um discurso de divulgacdo do Departamento
como introdutor da visdo de planejamento para a cidade.

Lodi pode ser considerado o difusor das idéias de Anhaia Mello, de quem foi aluno na Escola

Politécnica, na administragdo municipal. Apesar de ter trabalhado no detalhamento das propostas
urbanisticas de Prestes Maia, durante sua gestdo como prefeito, Lodi é enfético na critica aos
pressupostos do Plano de Avenidas, e abandona o Departamento de Urbanismo com o retorno de
Maia em 1961. O repertério urbanistico difundido por Anhaia Mello, desde suas primeiras palestras
em 1928, no que diz respeito ao plano de abrangéncia regional, a descentralizacdo das atividades
urbanas e ao novo perfil do urbanista necessdrio para esta tarefa, estd constantemente presente nas
palestras e textos de Lodi.

Transparece em Lodi, no entanto, uma visao politica do planejamento, e esta talvez seja a
grande diferenca de sua concep¢do em relacio a de Anhaia Mello. Para Anhaia Mello,
planejamento € um “problema técnico” e, portanto, “politicamente neutro”, podendo ser utilizado por
qualquer forma de organizagdo politica, como afirma em 1945, ao assumir a presidéncia da
Sociedade Amigos da Cidade.” Lodi critica a visdo dos que “interpretam a politica como coisa
proibida a0 homem comum em geral e ao técnico em particular”’, e afirma que “no extremo do



trabalho do planejador, deve haver o amparo do politico, para que a realizacdo material, batisada
pelas leis, tenha a crisma do poder que regula o desenvolvimento da prépria vida dos grandes
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agrupamentos humanos”.

Em 1963, ja afastado do Departamento de Urbanismo, em palestra no Instituto de Engenharia,
Lodi  defende o “planejamento democrético”, com participa¢do popular direta na solugdo dos
problemas locais. Destaca a atuacdo das SABs-Sociedades Amigos de Bairros, “expressdes expon-
taneas, vitais e legftimas da vontade dos moradores, das populacdes locais”. Argumenta, nesse
momento, que a Comissdo Orientadora do Plano Diretor do Municipio “permanece ainda um tanto
distante, pelo tipo de representacdo, do povo para o qual planeja” e propde que a Comissdo, de
imediato, absorva a representacdo das SABs - um representante “para cada uma das zonas de relativa
equivaléncia populacional em que for dividido o Municipio para éste fim ““. Mas essa visdo mais
politica estd presente no primeiro texto e nas palestras que realiza depois de sair da prefeitura. Como
diretor da Divisdo de Planejamento Geral, Lodi assume uma postura de técnico, incorporando a
neutralidade contida nos principios da visdo administrativa dominante.

Ao assumir a Divisdo de Planejamento Geral, Lodi aponta os trabalhos que devem ser
desenvolvidos, de imediato. Refere-se, em primeiro lugar, a revisao do Cédigo de Obras, em segundo
lugar, ao zoneamento e, finalmente, a constituicdo de um agrupamento de técnicos para elaborar o
arcabouco do plano. O plano aparece como objetivo secunddrio no discurso do engenheiro, o que é
surpreendente, em se tratando de um Departamento que tem como objetivo principal sua elaboracio,
e que instala uma organizagdo que tem como pressuposto o processo continuo de planejamento. A
legislacdo € apontada como o instrumento, por exceléncia, para ordenar e organizar o
desenvolvimento da cidade, e a modalidade de lei que responde a essas demandas € o zoneamento

A efetividade da lei de zoneamento como alternativa a ndo eficdcia dos planos € uma idéia
que se encontra inicialmente nos textos de Anhaia Mello, mas no final dos anos 40 est4 presente
também nos textos de Lodi, responsével pelo plano , e nos de Andrade Filho, um dos engenheiros do
Departamento que elaboram a lei de zoneamento. E como reflexo dessa avaliagdo observa-se nos
textos dos engenheiros-arquitetos do Departamento de Urbanismo uma transposicdo mecanica dos
objetivos do plano para os objetivos da lei, consubstanciando um discurso sobre o zoneamento que
faz referéncia a um modelo global de cidade, um zoneamento que pretende se confundir com o
plano, passando a constituir panacéia para todos os problemas da cidade. O zoneamento ocupa o
lugar do plano como estratégia de intervencdo no espago urbano, na medida em que passa a ser
considerado, por si s6, instrumento capaz de efetivar objetivos do plano. Em 1957, ao apresentar o
esquema de plano elaborado pelo Departamento de Urbanismo, Lodi atribui ao zoneamento o papel
de viabilizador de todos os principios que defende para a ordenacdo do espago urbano: a
descentralizacdo, a regulacdo da densidade, a reconcentracdo periférica, e a previsdio de
equipamentos € Servigos:

O zoneamento atuard no sentido de evitar a compactacio continua da cidade, favorecendo ou ressaltando
separacdes entre as varias unidades que a compdem; promoverd formagdo de novos nicleos de comércio
e artesanato, favorecendo o desenvolvimento dos que existem, e definird as dreas em que vai se
desenvolver a industria, consolidando e regularizando as legitimas e definidas localizacdes atuais.
Elemento poderoso de descentralizacdo e reconcentracio periférica, o zoneamento vai atuar como
regulador da densidade demografica, permitindo o exato dimensionamento e previsdo dos equipamentos e
servicos para os diferentes setores.™"



3.0 zoneamento e a construcdo de um novo saber : um processo “ao vivo’e ‘“a
surdina”_

Entre 1947 e 1961, o Departamento ndo atua como articulador, ndo realiza um plano para a
cidade, e ndo altera préticas ja instaladas no setor de urbanismo, como as relacionadas aos
loteamentos clandestinos e aos projetos vidrios. A andlise do volume Planejamento, publicado pelo
Departamento de Urbanismo em 1961, reunindo trabalhos desenvolvidos entre 1957 e 1961 na
gestdo do prefeito Adhemar de Barros permite detectar as dire¢cdes que assumem as praticas do setor
de urbanismo nos anos 50. Antes de mais nada, a publicacdo acusa um momento de transicdo do
setor : por um lado, hd planos vidrios que constituem projetos detalhados e demonstram a
permanéncia de uma rotina de projetos vidrios - trevos, alargamentos, intersecg¢des, etc. - que
abastecem a prética do executivo e, por outro, estudos, levantamentos e mapeamentos que revelam a
tentativa de construir um elenco de informagdes sobre a cidade que caracterizem os trabalhos como
resultado do “perfeito conhecimento da realidade urbanistica”. Nesse sentido, o fato do primeiro
capitulo ser dedicado aos trabalhos de pesquisa ¢é revelador da importincia atribuida ao
conhecimento da realidade urbana como justificativa para as propostas, e da intencdo de se
contrapor ao Estudo para um Plano de Avenidas de Prestes Maia, que se inicia pelo item
Desapropriagdes.

A presenga macica de projetos vidrios denuncia o papel que esta pratica continua a
desempenhar no setor de urbanismo, ao longo dos anos 50, apesar das constantes criticas de Lodi ao
urbanismo vidrio. Mais de um ter¢o do volume € dedicado a dezenas de projetos , que incluem vias
expressas, vias principais, tineis, viadutos e trevos, além de articulacdes com as rodovias criadas nos
anos 40, dando continuidade a adequagado da cidade ao sistema sobre rodas iniciado por Prestes Maia.

Virias dessas obras estavam incluidas no esboco de plano apresentado em 1957, e embora
houvesse nas idéias difundidas pelo Departamento a convic¢do de realizar intervencdes vidrias que
rompessem com a estrutura radiocé€ntrica da cidade, ndo € o que os projetos revelam. A maior parte
das obras ndo ultrapassam um raio de quatro quildmetros do centro e se restringem ao sistema vidrio
principal, ndo atingindo as extensas dreas onde praticamente inexistem equipamentos basicos, como
pavimentacdo, calcadas, guias e sarjetas, e as vias perimetrais que teriam papel fundamental nas
ligacdes entre bairros ndo chegam a ser iniciadas. Assim, as ruas ndo oficiais, resultantes dos
loteamentos clandestinos , colocadas como preocupacgdo da Divisdo de Planejamento Geral, ficam a
margem dos planos vidrios.

Em relagdo aos loteamentos clandestinos, que se mantém no universo das atividades de rotina
no Departamento de Urbanismo, apesar do Departamento preconizar a necessidade de uma solucdo
estrutural da clandestinidade, no 4mbito de um plano para a cidade que contivesse a expansio
urbana, as praticas ndo foram alteradas. O Departamento se coloca numa posi¢cdo de cumprimento da
lei, no caso o Cddigo de Obras, privilegiando a regularizacdo dos loteamentos, caso a caso, calcada
numa avaliagdo técnico-urbanistica. A postura estritamente técnica e legalista do Departamento é
atravessada pela forca politica que alia os interesses do poder publico de arrecadagdo de impostos
aos interesse dos loteadores. Permanecem, portanto, tanto as negociagdes que permitem aos
loteadores negociar excepcionalidades individuais, como as oficializacGes massivas, iniciadas em
1936, que os isentam da inversio de capital para regularizar seus empreendimentos.™ Apés a anistia
de 1953, outra ocorre em 1955 e mais duas sao efetivadas nos anos 60 - em 1962 e 1968 .O
Departamento chega a elaborar um projeto de lei regulamentando o uso e ocupagdo do solo na zona
rural, estabelecendo padrdes diferenciados de uso, ocupacio e parcelamento do solo que ndo chega a
ser aprovado.



Apesar dessas permanéncias, ndo se pode afirmar que novas préticas ndo sejam introduzidas e
construidas a partir da reorganizacio por que passa o setor de urbanismo em 1947. E nesse momento
que comeca a se delinear com clareza sua drea de atuacdo efetiva como 6rgdo normativo, e se
consolida o zoneamento como instrumento de planejamento por exceléncia. As novas bases em que
se constrdi o zoneamento permitem afirmar que passa a se constituir um instrumento que responde as
necessidades de controle de alguns setores da cidade frente as transformacdes que se ddo a partir dos
anos 40. Nesse sentido, o zoneamento € a inovacdo que se faz necessdria e se consolida enquanto
prética que representa uma nova etapa no controle do uso e ocupagdo do solo. O zoneamento ocupa o
lugar do plano enquanto saber exclusivo dos técnicos do setor.

Através do levantamento e andlise da legislacdo de uso e ocupagdo do solo proposta e
aprovada em Sdo Paulo, a partir de 1947, pudemos detectar uma intensa atividade, no interior do
Departamento de Urbanismo, para introduzir os principios de uma lei de zoneamento abrangente ao
conjunto da cidade. Estratégias de diferenciacdo de territérios estdo presentes na legislacdo
paulistana desde o Cédigo de Posturas de 1886 e nunca deixaram de ser implementadas, mas até a
década de 30 se caracterizam pela utilizacdo de pardmetros urbanisticos desarticulados, e ndo
vinculados, sistematicamente, a um regime zonal.

A nova postura tem trés caracteristicas que a diferenciam das anteriores. Em primeiro lugar,
devido ao cardter compreensivo, o zoneamento é entendido como instrumento de planejamento que
deve atuar como ordenador da utilizagdo do solo urbano no conjunto da cidade. Em segundo lugar,
0 zoneamento tem como ponto de partida que diferentes regras se aplicam a diferentes partes da
cidade, de forma sistemética e ndo episddica. E, em terceiro lugar, a nova postura explicita objetivos
relacionados a protecdo dos valores imobilidrios, ou seja, o zoneamento € admitido como
instrumento que controla os processos econdmicos ligados a utilizagdo do solo.

O zoneamento construido e praticado em Sao Paulo, a partir dos anos 40, teve como
referéncia explicita o0 modelo de zoneamento desenvolvido nos Estados Unidos. Este € veiculado em
Sa@o Paulo como férmula vitoriosa de intervengdo na cidade, num momento em que os efeitos da
préatica do zoning americano ja vinham sendo questionados em vérios trabalhos publicados , nos
Estados Unidos, por urbanistas preocupados com a questdo da habitacdo social, entre os quais
Charles Harris Whitaker ( The Joke about Housing, Marshall Jones Co., Boston, 1920) e Werner
Hegemann ( City Planning Housing, Architectural Book Publishing Co., New York,1936). Estes
estudos partem , principalmente, dos arquitetos vinculados a Regional Planning Association of
America(RPAA), que avaliam o zoning desenvolvido no Estados Unidos como instrumento de
especulacdo, que tende apenas a confirmar e elevar o0s valores imobilidrios, como também a
incentivar a dindmica de mercado nas dreas congestionadas, alimentando processos inflaciondrios.
Outros estudos caracterizam o zoneamento americano como uma agregacdo de disposicdes parciais e
afirmam que embora tenham sido adotadas leis gerais, o zoning se torna um instrumento para
preservar o cardter de apenas algumas areas da cidade, um instrumento para proteger valores
imobilidrios , impondo restricdes somente a dreas com potencial especulativo. * E importante
esclarecer que diferentemente da experiéncia americana, na Alemanha, onde se origina o
zoneamento, o instrumento se desenvolve como novo método para projetar cidades, atua como base
para organizacdo da cidade tanto do ponto de vista técnico/ estrutural como do ponto de vista
compositivo/ formal, e é formulado acoplado a politicas sociais. E o caso, por exemplo, da
incorporacdo do zoneamento na concepc¢do das siedlungen - bairros residenciais para as classes
populares - construidos pelo poder publico. Projetadas por arquitetos de renome como Ernst May,
Bruno Taut, Martin Wagner, no ambito de administracdes das cidades social-democratas,
representam a experimentacdo dos principios do zoneamento ao nivel projetual, na busca da
estandartizacdo construtiva.



O zoneamento tal como se desenvolve em S@o Paulo viabiliza a protecdo das dreas residenciais
de alto padrao de forma maciga, e responde as demandas de controle num setor restrito da cidade.
Nesse sentido, assim como 0 zoneamento americano, atua como instrumento discriminatorio € nao se
realiza enquanto instrumento que sinalize para qualquer transformacdo da ordem espacial
estabelecida, como postulam os textos dos engenheiros do Departamento de Urbanismo. Muito pelo
contrdrio, o zoneamento ratifica, perpetua e acentua diferencas que desde fins do século XIX estdo
presentes na cidade, e se conforma como um novo cddigo para garantir uma velha ordem. E, também
de acordo com a experiéncia americana, 0 zoneamento atua como instrumento isolado, sem apoio de
outras politicas de intervencdo na cidade: € um objetivo, e ndo parte de um sistema.

A construcdo do zoneamento exige, por parte dos engenheiros e engenheiros-arquitetos
municipais, o aprendizado de um novo saber que classifica fun¢bes, dimensiona tipologias e
quantifica a utilizacdo do espaco urbano. A partir de 1947, inicia-se um intenso processo de
codificacdo técnica do zoneamento que tem como ponto de partida a mudanca substancial a
aplicacdo da legislacdo de uso e ocupacdo do solo nas dreas residenciais de alto padrdo . Da estratégia
de definicdo de ruas estritamente residenciais, que prevaleceu a partir da década de 30, passa-se a
demarcacdo de zonas constituidas por agrupamentos de bairros, para garantir padrdoes de ocupacao e
funcionais dessas éreas.

A construg@o do zoneamento se da através de dois processos paralelos e interativos. Por um
lado, elaboram-se regulamentagdes que atingem parcelas do territério urbano. Entre 1954 e 1957
zonas foram delimitadas numa extensdo que vai do Alto da Lapa a avenida Morumbi, incluindo
todos os loteamentos da Companhia City realizados segundo o padrdo das cidades-jardins inglesas, e
outros bairros adjacentes. O processo de definicdo destas zonas mostra que, a0 mesmo tempo que se
busca manter o padrdo original dos bairros residenciais - monofuncionais, casas isoladas, amplos
espacos verdes - a legislagao acomoda também as possibilidades de verticalizagdo e a introdugdo de
outros usos, protegendo os valores das propriedades dos efeitos do boom imobilidrio, e
potencializando um segmento especifico do mercado imobilidrio. Por outro lado, procede-se a
elaboracdo de leis abrangentes ao conjunto da cidade. Propostas de leis gerais sdo elaboradas em
1947, 1949, 1952 e 1955, e nestas se desenvolvem gradientes de zonas funcionais a partir de
diferentes articulacdes de parametros de uso e ocupacdo do solo.

Os projetos de leis gerais e leis parciais elaborados sdo reveladores de um gradativo
aprimoramento do instrumento. Constréi-se, nesses 10 anos, em Sdo Paulo, uma concep¢do de
zoneamento consensual entre os funcionarios do Departamento, referenciada nas leis americanas, que
sdo estudadas, analisadas e reproduzidas. Em 1955 o zoneamento ja estava técnicamente dominado
pelos engenheiros do Departamento, o formato da lei geral de zoneamento que somente em 1972 é
aprovada, ja estava absolutamente definido e, em 1957, o setor da cidade efetivamente por ela
atingido j4 estava devidamente submetido ao novo cédigo através de um mosaico de leis parciais.
Precisamente entre 1947 e 1957 o saber técnico do zoneamento se consolida na administracdo
municipal.

O processo que se desencadeia a partir de 1947 € de cardter experimental. A cada nova zona
demarcada, uma nova combina¢do de pardmetros urbanisticos € introduzida. O zoneamento se
constréi “ao vivo”, por partes, diretamente articulado a dinadmica de alguns setores da cidade,
confirmando a hipétese discutida por Mancuso (1978) de que o zoneamento ndo é um instrumento
“disciplinar”, ndo resulta de uma postura tedrica, mas é resultado de uma série de acdes
desenvolvidas pelas municipalidades e experimentadas diretamente na cidade, antes mesmo de serem
codificadas. Nesse sentido, segundo o autor, tanto as caracteristicas estruturais do zoneamento, como
os pardmetros que opera e os setores da cidade nos quais intervém, nascem com a necessidade de
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responder aos objetivos de cardter econdmico, politico e social colocados pelos conflitos gerados
pelo crescimento acelerado das cidades.

A fidelidade ao modelo do zoneamento americano tem, no entanto, seus limites. Em primeiro
lugar, a Comissdo Orientadora do Plano Diretor terd uma atuac@o limitada em relagdo ao
zoneamento, diferentemente do que ocorre com as comissdes americanas. Em segundo lugar, ao
contrario do que ocorre com o processo de elaboracdo das leis americanas, como por exemplo as de
New York, de 1916 e 1950, que envolvem equipes de técnicos de diferentes especialidades e
consultores especializados em assuntos imobilidrios, o zoneamento de Sao Paulo € elaborado por
engenheiros e engenheiros-arquitetos do Departamento de Urbanismo. E, diferentemente da
aprovacdo da primeira lei geral de zoneamento americana, onde se desenvolveu um processo de
debate para legitima¢do do novo instrumento, em S3o Paulo, as decisdes e negociagdes sobre o
zoneamento s6 ultrapassam os gabinetes técnicos e os procedimentos burocréticos para interferéncias
diretas do prefeito.

A aprovacgado da legislagdo de zoneamento - parcial ou geral -é marcada pela utilizagdo de
estratégias autoritdrias que negam qualquer debate com a sociedade e qualquer preocupagcdo em
legitimar publicamente o novo instrumento. Assim, nos anos 50, no chamado periodo democrético,
para aprovacgdo de leis parciais se recorre deliberadamente aos decretos; nos anos 60, ao decurso de
prazo, e em 1972, a aprovagao da lei geral se dd por uma Camara Municipal constituida no auge da
ditadura militar.

Aintensidade de zonas criadas a partir de 1954 passa, sem duvida, pela maturidade técnica
adquirida em relagdo a codificacdo do instrumento, com trés projetos de leis gerais elaborados. Mas
o fato decisivo € a adogdo, apds trés propostas de leis gerais ndo discutidas ou mesmo ndo
encaminhadas a Camara Municipal, da estratégia de utilizagdo do decreto para regular o zoneamento
em Sdo Paulo. A decisdo € tomada na gestdo de Janio Quadros, quando sdo feitas varias consultas ao
setor juridico da prefeitura para verificar se a estratégia fere as competéncias do legislativo. Apds
vdrios pareceres divergentes o prefeito solicita, pessoalmente, um parecer a José Adriano Marrey, da
Secretaria da Justica, para, em definitivo, decidir o assunto. Eis a resposta encaminhada ao prefeito:

Senhor Prefeito,

Enquanto ndo tivermos plano geral de zoneamento, parece-me conveniente a manuten¢ao
do statu quo-isto é- continuar-se na expedi¢do de decreto, tanto mais quanto até hoje nada
se arguiu em contrdrio. As atribuicdes municipais competem, alids, cumulativamente a
Céimara e ao Prefeito. Este ndo age, no uso de delegacdo, quando delibera e age com
fun¢do prépria, dentro da competéncia especifica que tem de zelar pelo bem estar geral dos
municipes.A Camara, alids, nos termos da lei 3571 de 1937, estabelecendo normas gerais-
poderia deixar ao executivo as suas particularidades. Assim, as exigéncias do corpo do art.
40 do Ato 663 poderiam depender da Camara- mas a sua aplicacio ao critério do Prefeito-
tanto mais quanto a acdo do Prefeito mais rdpida- pode suprir as deficiéncias-aliunde
surgidas, que muitas vezes conduzirdo a males irremedidveis.Ainda que se tratasse de
delegacdo - o que contesto- essa se justificaria como necessidade pritica em face das
dificuldades, as vezes, insuperdveis, que se encontram no processo legislativo.

(As) José Adriano Marrey Junior *"

O parecer de Marrey foi o estopim para uma avalanche de decretos assinados pelo primeiro
prefeito eleito ap6s mais de duas décadas de governo de interventores. Janio Quadros aprova o
parecer e solicita que se providenciem “as medidas necessarias a expedicao dos decretos relativos aos

processos que se achavam retidos, aguardando decisdo do assunto”. O Departamento de Urbanismo
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recebe a decisdo com entusiasmo €, coerentemente com sua visdo estritamente técnica, a considera
uma “vantagem administrativa”, e ndo questiona a legitimidade de uma legislacdo implantada na base
de decretos. Num parecer assinado por Carlos Lodi e por outros engenheiros se revela o que ja
estava suficientemente revelado mas nao tao explicitamente colocado: os bairros residenciais - “uma
das caracteristicas urbanisticas mais notdveis de Sdo Paulo”- como o objeto, por exceléncia, do
zoneamento, como os bairros que “merecem” prote¢ao:

....devemos lancar mdo da expedicdo desses excelentes e oportunos decretos, para
podermos rapidamente bloquear, proteger, fixar as caracteristicas residenciais de bairros
que merecem, que exigem mesmo essa protecio! ™"

Nesse sentido, a pratica desenvolvida em Sao Paulo ocorre a surdina, no circuito dos processos
que se originam de solicitagdes de particulares ou do executivo. No periodo em que se toma a decisdo
de determinar o zoneamento de parcelas do territdrio por decreto, se alardeava, em Sdo Paulo, a
necessidade de um plano diretor para a cidade. Lembremos que em 1954 acontece a polémica Prestes
Maia-Anhaia Mello, que chega a manchete da Folha da Tarde(12/6/54) como a grande celeuma
despertada no seio do urbanismo municipal pelo projeto de Anhaia Mello.

Nos textos dos engenheiros do Departamento nenhuma referéncia é feita ao processo de
zonificagio por decretos, a ndio ser eventuais criticas a ndo adogdo de um zoneamento geral. E
exatamente esse siléncio que nos leva a considerar a importancia do processo, pois configura uma
caracterfstica da legislacdo de zoneamento em S@o Paulo e do setor de urbanismo, no periodo. Antes
de mais nada, revela-se uma caracteristica anti-democritica do processo de zoneamento, num
contexto politico de mobilizagdo e organizagdo da sociedade, e de intensos debates urbanisticos.

De modo geral, o fato da primeira lei de zoneamento de Sdo Paulo ter sido aprovada em
1972, no auge do periodo militar, leva a uma associacdo imediata com o contexto politico para
explicar o cardter anti-democratico da mesma. No entanto, o que se depreende dos fatos relatados
acima € que ndo havia, desde 1947, quando se inicia o processo de constru¢do de um zoneamento
abrangente ao conjunto da cidade, reconhecendo-o como instrumento de planejamento, nem da parte
dos responséveis pela elaboracdo da lei, nem do Departamento de Urbanismo, em geral, e nem dos
defensores do zoneamento, como Anhaia Mello, uma visdo politica do processo. Instala-se, de fato,
no setor de urbanismo, a visdo do planejamento como técnica e, em consequéncia dessa visdo, se
revela um segundo aspecto do processo, que € o profundo isolamento em que atua o Departamento.
Visdo tecnicista e isolamento permitem que se mantenham para a escala das zonas, que envolvem,
por vezes, vérios bairros , as mesmas praticas que vinham sendo utilizadas para definicdo de
regulamentacdes para ruas ou trechos de ruas.

Poderiamos, nesse sentido, justificar o cardter antidemocratico do processo de constru¢ido do
zoneamento pelo cardter elitista e discriminatério que assume a legislacdo em Sdo Paulo, atendendo
apenas aos interesses das elites. Nesse sentido, a lei j& estaria aceita, e qualquer debate seria
desnecessario. Utilizando o exemplo americano, tdo ao gosto dos urbanistas do periodo em questao,
0 que se observa é que para aprovacdo da primeira lei geral de zoneamento em New York, que
também € uma lei voltada essencialmente aos interesses das areas mais valorizadas da cidade, se
recorreu ao debate publico visando sua legitimagdo. a elaboracdo da lei se deu no 4mbito de uma
comissdo de trés membros, que envolveu dezenove consultores presididos por Edward Basset, entre
0s quais se encontravam advogados, engenheiros, arquitetos, construtores, real estate developers,
comerciantes, especialistas em taxacdo, finangas e habitagdo. Além disso, um sfaff de estatisticos,
pesquisadores e desenhistas foi organizado. Um grande nimero de audiéncias publicas foram
realizadas, onde representantes de quaisquer interesses afetados podiam apresentar suas opinides. "
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O processo se estendeu por trés anos, e através dele conseguiram a adesdo publica dos
verdadeiros interessados na lei: os proprietdrios de terrenos, comerciantes, industriais, banqueiros,
donos de hotéis e clubes, todos da 5a. Avenida. Antncios foram colocados nos jornais com
assinaturas dos defensores da lei com o titulo: “Shall we save New York?” , onde se colocavam
contra a localizacdo de fébricas nas dreas residenciais e de comércio de luxo, e se comprometeram a
da preferéncia em suas compras para firmas instaladas fora destes tipos de dreas. O passo seguinte da
Comissao foi submeter a lei elaborada e mapas a novas audiéncias publicas, onde pouca oposi¢do se
verificou. Trés meses depois a lei estava aprovada. A mobilizagcdo nos Estados Unidos foi motivada,
fundamentalmente, em funcdo dos entraves juridicos ao controle do uso do solo pelo poder local. Em
Sdo Paulo, o debate juridico também ocorreu, mas apenas nos bastidores.
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