A

¥ f Bl il \ 1% A i ¥

o O BRI i P A § e i = T - g ™ L YR

G LT S X v B 4 e
| ik IS I

A CIDADE QUE NAO PODE PARAR
PLANOS URBANISTICOS DE SAO PAULO NO SECULO XX

Nadia Somekh e Candido Malta Campos (organizadores)

M MACK
PESQUISA




APRESENTACAD
Nadia Somekh e Candido Malta Campos

1. ANTECEDENTES: A MODERNIZACAO DE SAO PAULO
Luiz Ackel ¢ Candido Malta Campos

2. FREIRE E BOUVARD: A CIDADE EUROPEIA
Luiz Ackel e Candido Malta Campos

3. PLANO DE AVENIDAS: O DIAGRAMA QUE SE IMPOS
Candido Malta Campos e Nadia Somekh

4. 0 PLANO DA LIGHT E A COMISSAD DE ESTUDOS DE TRANSPORTE COLETIVO: O TRANSPORTE URBANO SAl DOS TRILHOS
Silvana Zioni

5. RELATORIO MOSES: A EMERGENCIA DA METROPOLE
Candido Malta Campos e Nadia Somekh

6. SAGMACS: O ESTUDO QUE FEZ ESCOLA
Denise Antonucci

7. 0 SUPER-PLANO: PUB — PLANO URBANISTICO BASICO
Madia Somekh e Candido Malta Campos

8. PDDI, PMDI E LEI DE ZONEAMENTO: A QUESTAD IMOBILIARIA
Candido Malta Campos

9. METRO E SISTRAN: O TRANSPORTE URBANO VOLTA PARA 05 TRILHOS E CAl NA REDE
Silvana Zioni

10. DO PD-85 AO PD-88: INOVACAO, DEMOCRACIA E CRISE
Nadia Somekh e Candido Malta Campos

11. 0 PLANO DIRETOR DE 1991: A HE‘-JDLU{;JEO CONCEITUAL
Denise Antonuce

12. MUNICIPALIZACAQ DO TRANSPORTE E PRIVATIZACAO DA CIRCULACAO:
0 PLANEJAMENTO E A GESTAO DO TRANSPORTE INTEGRADO
Silvana Zioni

) CONSIDERAGOES FINAIS
Candido Malta Campos ¢ Nadia Somekh







-

s

Prajeto vidrio para o
ligogdo Leste-Oeste,
posteriormente alterado.

A adogdo do planejamento urbano integrado
estabeleceu-se como paradigma para a pro-
posicdo urbanistica por parte do regime auto-
ritdrio p6s-1964. Em Sao Paulo, o produto mais
emblematico desse periodo foi o Plano Urba-
nistico Basico (PUB), elaborado no final da ges-
tdo do prefeito Faria Lima (1965-1969), ao
longo do ano de 1968, e publicado em 1969.
Nesse sentido, pode ser equiparado a varios
outros documentos ambiciosos da época, pro-
duzidos para cidades brasileiras, a instancias e
com financiamento do governo federal.2

Podemos destacar algumas especificidades que
condicionaram sua elaboragdo. Prestes Maia
havia sido prefeito pela segunda vez, entre
1961 e 1965, mas sua atuacao foi limitada pela
falta de recursos. A reforma tributaria, realizada

) A e

| ¥

R R —

pelo regime militar apds 1964, veio aliviar a
situagao dos municipios e permitiu um substan-
cial reforco orgamentario em Sao Paulo. Elei-
to em 1965, Faria Lima contou, portanto, com
linhas de financiamento e or¢amentos que per-
mitiram grandes obras: foram priorizadas, por
exemplo, as vias expressas previstas desde o
relatdrio Moses (avenidas 23 de Maio, Rubem
Berta, Bandeirantes).

Adotando uma postura que valorizava o saber
técnico, procurando contornar os entraves do
aparelho burocratico e do debate legislativo, a
Prefeitura criou em 1967 o GEP — Grupo Exe-
cutivo de Planejamento, com autonomia para
conduzir o processo de planificagdo urbanistica
do municipio. O planejamento urbano passava
a ser uma atividade vinculada diretamente ao
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Gabinete do Prefeito do Municipio de Sao Pau-
lo, & ndo mais, como no Departamento de Ur-
banismo, subordinada ao setor de obras. Teria-
mos, entdo, finalmente o planejamento "inte-
grado”, abarcando todos os setores da vida ur-
bana, € ndo apenas a engenharia viaria e o Cé-
digo de Obras. O GEP resgata "o discurso do
planejamento como processo permanente e di-
ndmico que deve ser implantado com flexibili-
dade para adequar-se ao crescimento da cida-
de"? e constituiu-se em uma equipe critica para
acompanhar a elaboracdo do Plano Urbanistico
Bésico. Com a atividade do GEP passa a ocorrer
uma duplicidade de competéncias, tendo em
vista o trabalho desenvolvido pelo Departa-
mento de Urbanismo, existente desde 1947,

Ha duas décadas, a auséncia de um plano di-
retor moderno era lamentada pelos setores
técnicos paulistanos; Faria Lima, por meio do
GEP, encomendou um plano exemplar, contra-
tando um consorcio formado pelas empresas
brasileiras Montreal e Asplan e por duas fir-
mas norte-americanas, escolhidas por meio de
concorréncia publica.* Confiava-se no conheci-
mento especializado e nas Gltimas técnicas de-
senvolvidas no Hemisfério Norte.

Uma grande equipe de consultores, trabalhan-
do de forma descolada do Departamento de Ur-
banismo, produziu um documento monumental
em varios volumes, contendo minuciosos diag-
nosticos, estatisticas e analises setoriais, mi-
nutas detalhadas de legislacdo, além de inud-
meros mapas e graficos.

No alto, rodoviarismo dos
anos 1960 ¢ 1970:
fragmentacdo da cidode.

Acima, inaugurag¢do do Elevado
Costo e Silva: Minhocdo.
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Estudos de polarizagdo
metropolitang sequndo o PUB.

0 PUB foi concebido como o Plano Diretor que
faltava para Sao Paulo, objeto de esforgos e
demandas dos setores técnicos desde os anos
de 1940, finalmente realizado — assim como o
programa de obras vidrias da gestdo Faria
Lima retomava enfim um ritmo de intervengao
cuja auséncia era sentida desde 1945. Deveria
orientar o crescimento da cidade até 1990. Se-
gundo a apresentacdo assinada pelo prefeito,
refletiria o objetivo de "humanizar" Sao Paulo
— ndo so6 definir a construgio de avenidas e
viadutos, mas atender os setores de educacao,
cultura e salde, parques e jardins e “quebrar o
tabu do metrd”>.

A postura ideologica do plano transparece nes-
sa suposta superacdo do modelo rodoviarista
que caracterizara o Plano de Avenidas e o re-
latorio Moses, priorizando os transportes co-
letivos — Faria Lima encaminharia efetiva-
mente o inicio do metré em 1968 — e incor-
porando a visdo social na forma inaugurada
pelo estudo da SAGMACS, em 1957, como o
atendimento a caréncias entendidas como dé-
ficits quantitativos de equipamentos e servi-
¢os urbanos. Mo obstante, a énfase viaria que
marcava a administracdo municipal continua-
va subjacente ao documento.

Como objetivos gerais, o plano almeja melho-
rar condigdes de moradia, servicos e equipa-

mentos; ampliar a oferta de servicos urbanos;
integrar grupos de imigrantes e individuos
marginalizados, com programas de educacgio
de base e habilitagdo profissional; ampliar as
oportunidades de participacdo da comunidade;
elevar 0 nimero de empregos pelo estimulo as
atividades econdmicas; e aumentar a renda re-
gional. Embora de dmbito municipal, reconhece
a necessidade de tratar problemas que exi-
giam solugbes em escala metropolitana.

0 PUB constituiu-se em levantamento siste-
matizado de dados do municipio, estabelecen-
do diretrizes quanto aos sequintes aspectos:
uso e ocupacao do solo, através de zoneamen-
to e densidades; intervencdo do Poder Publico
no mercado fundiario urbano, através da com-
pra de terrenos a serem beneficiados por futu-
ros investimentos publicos; descentralizacdo de
servicos e equipamentos; transporte coletivo,
em detrimento do individual; criagdo de um
sistema de planejamento e participacao da
populagdo na elaboragdo do plano.

Se comparado a seus predecessores de 1930 e
1950, que viam o crescimento intensivo como
inevitavel, devendo apenas ser acompanhado
por investimentos vidrios adequados, o PUB traz
um conceito radicalmente diverso: a expansao
urbana torna-se a grande vild de S3o Paulo,
seu maior desafio e fonte de problemas.
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I SERVICOS URSANOS E TRANSPORTE
— MUNICIFID DE SAO PALLO

Distribuicdo do uso do solo
metropolitano - concentragdo
dos atividodes.




Problemas

Sistemas de transporte
existentes ou em
construgdo.

0 crescimento acelerado da cidade, embora mo-
tivo de orgulho, é visto como principal causador
de seus problemas. A insuficiéncia da receita
publica municipal diante desse crescimento
teria contribuido para que as demandas e as
necessidades de ordenagao da cidade nao fos-
sem atendidas. A resultante disso seria a defa-
sagem entre as necessidades da populagdo e
os servicos oferecidos.

Conseqlientemente, o foco da andlise se des-
loca da mera proposicdo de infra-estruturas
viarias para o ponto de vista do cidadao. A
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qualidade de vida da populagao, embora com
indices superiores aos de outras cidades brasi-
leiras, sofreria na comparacao com centros ur-
banos mais desenvolvidos. A populacao de Sio
Paulo, “principalmente a imigrante”, seria sub-
metida a um esforgo constante e penoso na
procura de melhoria econdmica e social. Difi-
culdades de acesso ao mercado de trabalho e
a inadequacao dos servigos e equipamentos so-
ciais restringiriam as oportunidades para maior
mobilidade e integragdo social.t

A ampliacao dos recursos municipais seria ab-
solutamente necessaria a recuperacdo do atra-
s0 nos servicos plblicos. Além disso, Sao Paulo,
pela sua propor¢do na area metropolitana, de-
veria assumir papel de destaque por sua orga-
nizagao administrativa, unindo esforcos aos dos
municipios vizinhos, bem como aos governos
do Estado e da Unido.

A execucao dos programas propostos para aten-
der a populagdo prevista — 10 a 13 milhdes
em 1990 — exigiria oito bilhdes de cruzeiros
novos até 1975 e 50 bilhdes a longo prazo,
sendo vidvel, sequndo o plano, seu provimento.
Acreditava-se entdo que o desenvolvimento do
pais e a industrializagdo planejada permiti-
riam cobrir os graves déficits de infra-estrutu-
ra, equipamentos e servicos apontados. E, em-
bora estivéssemos em pleno regime autorita-
rio, o texto assinala, de maneira bastante li-
cida, que a mobilizacdo desses recursos exigi-
ria a criagao de instituicdes que permitissem
uma participacdo ativa da populacao, assequ-
rando a execucdo dos programas previstos.
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Apos uma analise comparativa de outras metro-
poles, como Londres, Nova lorque, Chicago e Los
Angeles, formulou-se uma estrutura urbana re-
sultante do cruzamento de quatro conceitos de
cidade, referentes a formas e distribuictes de
centros, com trés modelos quantitativos de
transporte. O resultado seria uma malha orto-
gonal de vias expressas e um sistema abrangen-
te de metrd para que se pudesse ‘circular pela
cidade de forma rdpida e confortavel”’

Essa opgdo pela estrutura em grelha represen-

tava uma mudanca radical em relagdo a tradi-
cional conformacdo radio-concéntrica e mo-
nopolar da cidade, e ao esquema viario radial-
perimetral do Plano de Avenidas. Correspon-
dia a um modelo de cidade policéntrica, for-
mada pelo acréscimo de unidades semi-inde-
pendentes — as células contidas em cada um
dos intervalos da malha — mais préximo das
cidades norte-americanas que da ultra-cen-
tralizada metrépole paulistana. Ligava-se tam-
bém a um padrdo de baixas densidades e ao
predominio do transporte automovel.

Estrutura urbana

Municipal de 530 Paulo: Plano Ly

., PMSFE 196Y, guadro

resumo das propostas

Estudo comparativo de
grandes metrépoles.




No alto, esquemas alternativos
de distribuicdo de centralidades.

Acima, proposta escolhida
de distribuicdo de
mdltiplas centralidodes.

Embora para o PUB o centro de Sdo Paulo de-
vesse continuar sendo o principal nicleo das
atividades comerciais, de negocios e da admi-
nistracdo metropolitana, ja se previa a expan-
sdo das atividades centrais para novas frentes.
Na Avenida Paulista, arranha-céus abrigariam
um novo business center de usos tercidrios e
servicos especializados. Entre o centro e o Rio
Tieté, na Luz, deveriam ser implantadas ativi-
dades administrativas e culturais.

Mas o plano também incorporava diretrizes de
descentralizacdo, tentando mitigar, por meio
de uma estrutura mais policéntrica, 0 excessi-
vo adensamento e centralizacdo das ativida-
des no nucleo principal, que causava conges-
tionamento, deseconomias e ineficiéncia. Nesse
sentido também inovava em relacdo ao mono-
céntrico e adensador Plano de Avenidas. Em
Santo Amaro e Itaquera eram propostos dois
grandes subcentros tercidrios; em Parelheiros,
Zona 5Sul, hoje area de prote¢do aos manan-
ciais, surgiria uma unidade urbana completa
com 1,5 milhdes de habitantes, 90 mil empre-
gos em servicos e 80 mil empregos industriais.
Ndo se imaginava que isso poderia compro-
meter os mananciais de abastecimento de
agua da cidade. Além disso, ao redor das re-
presas Guarapiranga e Billings estava propos-
to o incremento a atividades de recreacdo e
de turismo.

A densidade residencial maxima colocada pelo
plano era de 300 habitantes por hectare, em
prédios de apartamentos distribuidos na area
central e ao longo de corredores viarios. Nas

dreas contiguas a estes a densidade seria de
150 habitantes por hectare, com prédios e ca-
sas; nas zonas periféricas teriamos uma ocu-
pagao horizontal com apenas 75 habitantes
por hectare. O desenvolvimento social previa a
complementagdo dos servicos de educagdo,
saude, habitagdo, bem-estar, cultura, recrea-
¢do e abastecimento. Destaca-se o setor habi-
tacional, prevendo a construcdo até 1990 de
400 mil unidades, representando 70% das ne-
cessidades da populacdo de menor renda.8

As propostas de circulagdo e transporte sur-
gem entre os componentes mais ambiciosos
do PUB. Previam-se nada menos que 815 km
de vias expressas, formando a malha ortogo-
nal que cobriria toda a drea urbanizada, e uma
ampla rede de 450 km de linhas de metrd (dos
quais 187 km ao longo das faixas de ferrovia).
Além disto foi prevista a construgdo de uma
rodovidria principal 2 margem do Tieté e ou-
tras rodovidrias secunddrias nos centros sub-
regionais; a melhoria dos aeroportos de Vira-
copos e Congonhas, além de estudos para a
localizacdo de um novo aeroporto nos arredo-
res de 53c Paulo, articulado as vias expressas
(pensava-se em Cotia e ndo Guarulhos como
ocorreu efetivamente). Quanto aos servigos
urbanos estavam previstas as ampliagdes das
redes de dgua e esgoto, que atendiam 55% e
37% da populagio, para 85%.2 Contra as inun-
dacdes e poluicdo dos rios elencaram-se obras
como a construgdo de represas de contengdo
nas cabeceiras e grandes instalagdes de tra-
tamento de esgotos, que ndo chegaram a ser
implantadas.




Acima, estrutura vidria em
matha proposto pelo PUB.

Ao lodo, sintese do estrutura
urbana proposta com vigs
expressas ortogonais, maltiplas
centralidades e distribuicdo

de atividades.
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Comparado aos planos que o precederam,
como o Plano de Avenidas e o Relatério Mo-
ses, que viam o crescimento como inevitavel,
devendo apenas ser acompanhado por inves-
timentos viarios, para o PUB a expansdo urba-
na torna-se a grande inimiga, provocando
uma defasagem entre as necessidades exis-
tentes e a infra-estrutura e servigos disponi-
veis. Previa-se o controle do adensamento com
densidades residenciais predominantemente
baixas, particularmente nas zonas periféricas
com ocupagao horizontal.

Para atender a essa ocupagdo extensiva fa-
riam-se necessarias as imensas redes de 815 km
de vias expressas e 450 km de metrd, previstas
no documento, além da ampliagao das redes
de dgua e esgoto e outras metas extremamen-
te ambiciosas em termos de infra-estrutura. A
situagdo favoravel da economia e do orgamen-
to municipal na época davam a esses objeti-
v0S um carater menos utépico do que poderia
parecer hoje. Da mesma forma, a crenga no
automovel ainda ndo havia sido abalada pela
crise do petrdleo, e essas intencdes se encai-
xavam na prioridade concedida a inddstria au-
tomobilistica pela politica desenvolvimentista
brasileira. 0 metré surgia entdo como uma
grande obra complementar e ndo como alter-
nativa  priorizagdo do transporte individual.

Com relagao a administragdo publica, entre as
propostas do PUB previa-se a implementacéo

de um érgao auténomo de planejamento no
lugar do Departamento de Urbanismo subor-
dinado & Secretaria de Obras. Essa idéia daria
origem & COGEP, atual Secretaria Municipal
de Planejamento, derivada do GEP que patro-
cinou o plano. Propostas que ndo se materiali-
zaram envolviam a criagdo do Conselho de
Desenvolvimento Integrado do Municipio e de
um Sistema de Planejamento Urbano integran-
do as prefeituras da regido metropolitana, os
governos estadual e federal.

A importancia do PUB também esta vinculada
a formacéo de quadros voltados para o planeja-
mento urbano, além da incorporacdo de instru-
mentos a serem utilizados pela administracdo
municipal. 0 plano fazia parte de um processo
de mobilizagdo de entidades municipalistas e
de arquitetos, para institucionalizacdo de um
sistema de planejamento em escala federal, o
que foi em parte realizado por meio do Serfhau
e seu fundo para financiamento de planos de
desenvolvimento local (Fiplan).'® Tal énfase no
sistema global de planejamento culminou, du-
rante o regime militar, no |l PND, do qual um
dos capitulos constitui a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (1974) — que teria em
seus programas de Cidades Médias e Descen-
tralizagdo Industrial orientagdo desconcentra-
dora e de desadensamento similar a do PUB — e
na criagdo da Comissao Nacional de Politica
Urbana, gestora dos fundo nacionais de Desen-
volvimento Urbano e de Transporte Urbano.!!



Com a crise do petréleo, o fim do milagre bra-
sileiro e as dificuldades econdmicas subseqgiien-
tes, a grande malha de vias expressas prevista
no Plano Urbanistico Basico e seus 400 km de
metrd permaneceram, em sua maior parte, no
papel, comprometendo a coeréncia do modelo
de planejamento aplicado em S3o Paulo, na
medida em que alguns elementos do zonea-
mento implantado apds 1972 derivam das
propostas do PUB. Grandes obras viarias vol-
tariam a partir dai aos modelos anteriores de
aproveitamento de fundos de vale pouco ocu-
pados, ou de retomada da estrutura radial-
perimetral basica. Os anos do regime autorita-
rio, até 1984, também reforgaram a concentra-
¢ao de investimentos nas areas de mais alta
renda, no lugar da cobertura abrangente pre-
vista no plano. Essa situagdo ensejava a discus-
sao do débito social, a0 mesmo tempo em que
destacava a importancia de mudancas admi-
nistrativas e juridicas no ambito da politica ur-
bana — debates que mantém sua atualidade.

0 PUB propriamente dito nao foi transforma-
do em lei, ou seja, ndo se tornou o Plano Dire-
tor almejado, e seu engavetamento marcaria
um periodo de descrenca no papel redentor do
planejamento urbano, proporcional 4 ambicéo
das propostas apresentadas. No entanto, dois
anos depois 580 Paulo ganharia enfim um pla-
no oficial, elaborado pelos técnicos municipais e
aprovado pela Cimara (embora esta estivesse
sob o jugo do regime autoritario): o Plano Dire-
tor de Desenvolvimento Integrado, ou PDDI.
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Proposta dos vias
expressas: articulagdo com
sistemas de parques.

l1ivr<ol)-000

Acima, estrutura de
localizagcdo dos
equipamentos sociais,

Ao lado, esquema
dos corredores
de afividades maltiplas.



