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O desafio de planejar e produzir expanséo urbana com
gualidade: a experiéncia colombiana dos Planos Parciais em
Bogota, Coldmbia

1. Introducéao

A maioria das cidades brasileiras cresce através da extensdo de suas manchas
através da mudanca de uso rural para urbano, através de processos de valorizacao da
terra frequentemente apropriados pelos proprietarios e que usualmente acarretam uma
sobrecarga significativa para o poder publico municipal.

Atualmente, este fendbmeno da expansdo ganha uma nova escala com uma
radicalizacdo do mercado imobiliario em diversos paises, e especialmente no Brasil,
onde ha um forte estimulo de politicas federais de crescimento econdmico apoiadas
na indastria da constru¢do civil, imobiliaria e automobilistica e em projetos de
infraestrutura viaria. Parece haver uma combinacdo de fatores que permitem esta
radicalizacdo: (1) estratégias do mercado imobiliario para o crescimento em extensao
urbana, colaborando para uma estrutura difusa de cidade; (2) uma baixa resisténcia a
mudanca de uso rural para urbano; (3) e uma forte permissividade do planejamento
das cidades sobre as possibilidades de expansdo urbana, que pode ocorrer
desassociada da necessidade de crescimento urbano, do crescimento demogréafico ou
mesmo de uma boa ocupacgéo dos espacos ja urbanizados e mais centrais. Sobre esta
“permissividade do planejamento” ha algumas questdes que merecem especial
investigacdo: quais os atores que estdo urbanizando e quais suas estratégias, onde ha
resisténcias e de que tipo sdo; mas também, no campo do planejamento, a
compreensdo do quadro de instrumentos que possibilitam lidar com a expanséo
urbana de forma a produzir territérios mais qualificados, e como conjugar politicas
habitacionais com urbanizacdo com qualidade.

Grande parte das cidades ndo-metropolitanas® brasileiras sdo pouco verticalizadas e
crescem atraveés de extensdo da area urbana. Novas urbaniza¢cbes ndo sdo um
fendbmeno novo e fazem parte das estratégias de busca por economia de reducdo de
custos que Abramo (2009) aponta como resultante das estratégias do mercado de uso
do solo, que busca a implantagcdo de uma estrutura difusa nas cidades. Ela é
resultante de estratégias de sub-mercados informal e formal, de formas diferentes.
Loteamentos dispersos em manchas urbanas distantes dos centros urbanos poderiam
ser exemplos nesta diregdo e estes sdo promovidos informalmente, como vemos nas
vastas ocupagOes periféricas metropolitanas pelo pais, ocupadas pelo padréo
periférico de crescimento: loteamento periférico, auto-construcéo, casa propria’.

Em relacéo as estratégias do mercado formal, este busca distingdo socioespacial, esta
pode se dar através do isolamento em loteamentos distantes, muitas vezes
condominios fechados. Nestas areas, em cidades ndo-metropolitanas, geralmente ha
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urbanos quando concorre com 0s rurais; e expectativa de grande rentabilidade, o que
aponta para a facilidade de opc&o pela mudanca de uso (Santoro & Bonduki, 2009)°.
No pais, a dindmica que promoveu mais fortemente o crescimento em extenséo
urbana deu origem a “periferia® metropolitana dos anos 60/70 acompanhando a
instalacdo nas metropoles e grandes cidades de uma estrutura fordista de producéo
industrial, acompanhada por alto crescimento populacional urbano, processo
migratorio, e formacéo de um exército de méao-de-obra de reserva. Esta conjugacao
colaborou para uma urbanizagdo precaria, extensiva e informal metropolitana.

As mudancas ocorridas nos anos 80, quando o Brasil vivenciou processos de
alteracdo demogréfica e de reversdo do processo de concentracdo nas grandes
cidades associados a desconcentracdo e alteracdes no processo produtivo industrial e
ao surgimento de novas formas condominiais de urbanizacdo, continuam estimulando
a expansao urbana horizontal, de forma mais diversificada, envolvendo diversos usos
e para publicos de diversas faixas de renda. As cidades tém ampliado suas manchas
urbanas (Santoro et al., 2010), pressionadas, sobretudo, pelos interesses imobiliarios
e fundiarios. A andlise do recente ciclo de planos diretores elaborados pés-Estatuto da
Cidade (Lei Federal n® 10.257/01) d4 exemplos de diversas cidades no Estado de S&o
Paulo que estdo estimulando o espraiamento urbano, inclusive algumas onde ocorreu
uma diminuicdo de populag&o®.

Diversos autores procuram discutir qual se é necesséaria e qual a melhor forma de
planejar o crescimento urbano, geralmente com objetivos diferentes®. Este texto
procurara enfocar a preocupacdo de planejar para construir novas urbanizacdes com
qualidade, antecipando-se a ocupacédo informal, em um processo ex-ante. Dificil de
mesurar quanto de novas areas urbanizadas estdo sendo criadas (ver Santoro et al,
2010), estudos dao indicios de que os municipios tém ampliado exageradamente seus
limites urbanos, movidos principalmente por interesses fundiarios e imobiliarios,
construindo um quadro de planejamento negociado onde o0s interesses dos
proprietarios de terra imp&em-se sobre as reais necessidades urbanas. No entanto, no
campo do planejamento urbano brasileiro, raramente encontra-se exemplos de gestao
ou regulacdo da dinAmica de expansdo urbana, mesmo fase as possibilidades do
Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/01), cuja maioria dos instrumentos foi
desenhada para dindmicas de projetos urbanos e de mudanca de uso ou
adensamento construtivo, a partir de realidades metropolitanas. Recentemente, alguns
trabalhos tém apontado para tentativas de lidar com o crescimento em extensao, seja
através de planos diretores que restringem o crescimento da mancha urbana e
associam ao seu crescimento a pressdo pela ocupacdo de vazios centrais e a uma
nova lei de parcelamento do solo municipal, como ocorreu no municipio de Catanduva,
S&o Paulo; ou mesmo recente artigo sobre a utilizacdo do instrumento da Outorga
Onerosa de Alteracdo de Uso em S&o Carlos (Santoro et al., 2010).

Neste texto pretendemos nos debrucgar sobre a experiéncia colombiana que, por sua
propria legislacéo, obriga o planejamento de areas de expansdao articulado com planos
municipais em maior escala, setoriais e que articulam plano, execugcdo e
investimentos. Procurar-se-4 aferir o quanto podemos apreender dela para o
planejamento da expanséo urbana no nosso pais. Esta investigacao é relevante pois a
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experiéncia colombiana envolve por um lado, um planejamento centralizador
elaborado essencialmente por técnicos e efetivamente tem produzido resultados
urbanos, que produz ex-ante areas urbanizadas com qualidade. No entanto, criticas
devem ser feitas pois mantém alguns padrées que compdem o padrdo periférico, ndo
nos moldes concebidos nos anos 70 — combinando loteamento periférico, auto-
construcao e casa propria —, mas em outros como a ndo mescla de classes sociais, a
concentracdo de habitacdo sem outros usos ou trabalho, entre outros que
comentaremos no desenvolvimento deste texto.

2. O planejamento na Colombia
Desde a década de 50 é forte a influéncia de varios organismos de cooperacao
nacional, embasados na teoria do desenvolvimento, elaboraram metodologias de
planejamento do desenvolvimento e produziram movimentos simultaneos de
planejamento econdmico e urbano. No caso latino-americano, a agenda deste
momento envolvia o fortalecimento do Estado para que fosse promotor do bem-estar
social conseguido através de um sistema de planejamento em sintonia com o0s
preceitos politicos e econdémicos dos organismos multilaterais que haviam sido criados
para isso, tais como CEPAL®, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e OEA;
instituicbes que implementariam esta agenda internacionalmente através de missoes,
como o Centro Interamericano de Vivienda (CINVA)’; e a promog&o do planejamento
urbano no ensino e na prética a partir de um intenso debate ideol6gico no ambito
académico e técnico, com forte influéncia de profissionais formados no exterior, que
culmina na criacdo de cursos de graduacdo e poés, além de instituicbes publicas de
planejamento, estas Ultimas estimuladas pela lei organica nacional que estabelecia a
necessidade de formulacéo de planos integrais de desenvolvimento municipal.
Estava no centro do discurso a ideia de que o desenvolvimento nacional dependia da
atividade urbana. No caso colombiano, de marca este discurso a missao do Banco
Internacional pela Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD) em 1949 coordenada por
Lauchin Currie® que far4 recomendacdes de caréater institucional e sob a perspectiva
de que o Estado seria o encarregado do planejamento das cidades, para o qual,
deveria formular uma politica urbana de ordem nacional a partir do conhecimento dos
processos territoriais e seus efeitos no desenvolvimento econémico. Para a Coldmbia,
essencialmente de base agréria, a ideia de desenvolvimento estava mais ligada ao
mundo rural que ao urbano, o que, inicialmente fez com que a leitura destas
recomendacdes fossem vistas com receio. Além disso, sua conformacao geografica de
territério cortado por duas cordilheiras, Ocidental e Oriental e banhado por dois
oceanos, o Atlantico e o Pacifico, definiu regides muito diferentes e cidades nao tao
povoadas e concentradoras quanto outras metropoles latino-americanas polarizadoras
de entdo, pois a dificuldade de transpor as cordilheiras adiou e dificultou a implantacao
de ferrovias, colaborando para que as cidades fossem auto-suficientes e uma vez que
os cruzamentos pelo pais eram (e ainda sdo) custosos’.
Um segundo momento do planejamento da Colémbia (Pérez Moreno, 2006) se d& nos
anos 60 quando duas mudancas que afetaram o desenvolvimento do planejamento: o
processo de centralizagdo administrativa que debilitou a autonomia municipal e
departamental de 1968; e a conclusdo de que os resultados eram poucos face a
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necessidade de controlar a urbanizacdo. A América Latina de entdo, possuia um
conjunto de governos centralizadores®®, e embora a Colémbia nédo tenha tido ditadura,
0 processo de centralizagdo administrativa foi forte e marcou o planejamento urbano.
Nos anos 70 os colombianos irdo construir um marco de planejamento territorial e
concentrar recursos na esfera federal em um processo antagbnico de estimulo ao
planejamento na escala municipal desassociado ao repasse de recursos'. Em relacao
aos marcos legais, foi a Ley Organica de Desarrollo Urbano (Ley 61 de 1978) veio
consolidar os Planes Integrales de Desarrollo (PIDs) como instrumento basico do
planejamento. Estes seriam departamentais (home dado a regides com estruturas
administrativas proprias como os Estados do Brasil) e municipais, obrigatorios nos
municipios com mais de 20 mil habitantes. Seu conteldo seria uma consequéncia dos
planos e programas nacionais, regionais, departamentais e metropolitanos. Esta
obrigatoriedade pressionou 0s municipios a se estruturarem institucionalmente, no
entanto poucos PIDs foram feitos e implementados®?.

A Constituicdo Colombiana de 1991 veio reconhecer o municipio como o ente
fundamental da divisdo politico-administrativa do Estado, marca o fim de um terceiro
periodo do planejamento resultante de um processo de descentralizacdo
administrativa ocorrido na década de 80 que fortalece o planejamento urbano no plano
municipal e que diferenciando o planejamento econémico e social do planejamento
territorial ou fisico (Pérez Moreno, 2006)*. A Ley 9 de 1989 e a legislacéo aprovada a
partir da Constituicdo de 1991, entre outras a Ley Organica del Plan de Desarrollo e a
Ley de Desarrollo Territorial, marcarédo esta nova etapa. Estas refletem a influéncia
gue o pais sofreu nos anos 80 no seu planejamento, principalmente dos espanhdis,
japoneses e franceses.(Montandon e Souza,2007; Montandon, 2009; Bocanera, 2010).
O planejamento da Coldmbia, portanto, além de estar influenciado pelo planejamento
estrangeiro desde seu nascedouro, obedeceu uma conjuntura politica centralizadora e
técnica que ird marcar o método de planejamento até hoje implantado no pais.
Destaca-se a construcao técnica, juridica, das mudancas, marcos e instituicbes, em
uma histdria que de jeito nenhum parece ter sido construida “desde abajo”.

Ha pouca literatura escrita sobre o processo de construgdo dos principais marcos
juridicos colombianos — Ley de Reforma Urbana (Ley 92 de 1989) e Ley de Desarollo
Territorial (Ley 388 de 1997) —; diferentemente do Brasil, cujo processo de aprovacao
de seus marcos — artigos sobre politica urbana na Constituicdo de 1988 (arts. 182 e
183) e aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/01) — foram mais
descritos e colaboraram na consolidacdo da versdo deste processo como fruto da luta
do movimento de reforma urbana. Maria Mercedes Maldonado afirma que passaram
quatro décadas de animacdo para formular a Ley 388 de 1997, que dentre os
principais objetivos propunha “dotar as administracbes municipais de ferramentas
eficazes para a gestdo e o financiamento das decisdes politicas de ordenamento
municipal”’, além da “busca de alternativas de solucéo para os problemas de acesso ao
solo urbanizado e da moradia para os setores mais pobres da populacdo, 0 mesmo
que o controle a ocupacao de zonas de alto risco” (2006, p.13-15). A Ley ir4, através
de seus instrumentos, articular projeto urbano, financiamento destes projetos e
reorganizagao das propriedades e formas juridicos (fiducias), de forma a “dotar as
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administracbes municipais de ferramentas concretas para lograr os objetivos de
ordenamento territorial” (idem, p.63). A construcdo de um processo democratico ndo
estava em jogo no processo de criagdo do ordenamento territorial colombiano.

2.1. Articulacao entre planos, execucdes e investimentos

As leis de ordenamento territorial colombiana determinam a elaboracdo de planos nas
diferentes escalas — Planes de Ordenamiento Territorial (POTSs) (municipais)*, Planes
Parciales (intermunicipais, embora de maior abrangéncia) a serem desenvolvidos
mediante Unidades de Actuacion Urbanistica, Macroproyectos e outras operacfes
urbanas especiais (que compde um plano parcial) —, que culminam na articulacdo da
gestdo com o financiamento do desenvolvimento urbano.

Os POTs tem que conter um programa de execucdo e um plano de investimentos,
onde serdo definidos os programas, projetos de infraestrutura e o0s terrenos
necessarios para atender a demanda de habitagdo de interesse social e as zonas de
melhoramento integral (Ley 388 de 1997, art.18). Diferentemente do Estatuto da
Cidade, os POTs tem como obrigatorio estarem articulados com ac¢des e planos de
investimentos, criando um instrumento que, dificilmente consegue ficar apenas em
“pboas idéias”’. E esta relacdo direta e obrigatoria de planos-execucgdes-investimentos
se da em todas as escalas de planejamento. Assim, a lei articula (a) regras para
parcelamento do solo, ao desenhar um plano urbano em menor escala, com regras
especificas; (b) instrumentos urbanisticos, alterando potenciais construtivos,
expropriando, em fung&o do cumprimento da funcéo da propriedade, a partir do projeto
urbano; (¢) com financiamento do desenvolvimento urbano, fazendo a gestao social da
valorizacdo da terra através do reparto de cargas e beneficios do plano em menor
escala. Grande parte dos instrumentos da Ley 388 se territorializam através de planos
parciais (PPs).

Para financiar o desenvolvimento urbano, procura conectar a atuacdo publica e
privada em um projeto territorial. Nesse processo, ha um fortalecimento do poder
executivo, que da diretrizes, desenha, discute e aprova os planos em menor escala,
geralmente a partir das estruturas de gestdo municipal, propondo, dentre outros, que a
iniciativa privada realize as “cargas” exigidas pelo desenvolvimento urbano — tais como
implantacdo de parques, escolas, creches, sistemas viarios, ciclovias, entre outras —,
através, dentre outros, da divisdo dos beneficios. Assim ha o crescimento de um
aparelho de técnicos — arquitetos, urbanistas, economistas urbanos e advogados —
que compdem a necessaria equipe de planejamento.

2.2. Cascata de planos
Diferentemente da legislacdo brasileira, que enfatiza a escala municipal de
planejamento, a colombiana prevé uma “cascata de planos” que chegam a detalhar
pequenas areas do territério. O Estatuto da Cidade nao propfe planos em menor
escala que a municipal, ndo articula as diversas escalas de planejamento e afasta-se
do regramento do parcelamento do solo, que no Brasil é regrado principalmente pela
Lei Federal de Parcelamento do Solo (Lei Federal n° 6.766/79). Apenas o instrumento
da Operacédo Urbana Consorciada (OUC) pretende-se um instrumento de elaboracdo
de projeto urbano em menor escala, embora a descricdo do instrumento seja pouco
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desenvolvida no Estatuto e ndo toque no tema do reparto equitativo de cargas e
beneficios; e sua implementacdo mostrou-o como instrumento de liberalizacdo dos
direitos de construir, com formas de adquirir melhores precos por esses direitos,
reinvestindo-os na mesma area da Operacdo. Dessa forma, mais que um plano em
menor escala e articulado com outros planos, as OUCs afastam-se consideravelmente
da ideia de lugar “onde todos ganhariam e ninguém perderia” e apresentam-se como
mecanismo para que apenas um pedaco da cidade “utilize o Estado como instrumento
privado de acumulagao” (Fix, 2003, p.195; Fix e Ferreira, 2001; Menegon, 2008).

O Estatuto da Cidade, ao nao inserir no seu conteldo aspectos de parcelamento do
solo e de planejamento em menor escala, de uma certa forma afastou-se das
pressbes do mercado imobilidrio das cidades ndo-metropolitanas (expresséao utilizada
por Feldman, 2003), centrados no crescimento urbano em extensao fisica.

Se por um lado, vé-se no planejamento colombiano um processo excessivamente
técnico e complexo, com vérias escalas e etapas de planejamento; por outro, o
planejamento proposto no Estatuto da Cidade parece ter deixado para outros
processos de discussao certas formas e escalas de desenvolvimento urbano.

3. Planos parciais em area de expansdo em Bogota

Bogota, capital da Colémbia'® e uma de suas maiores cidades, é limitada a Leste
pelos Cerros Orientales e & Oeste, pelo Rio Bogota. A Sul possui grandes areas
protegidas, ao Norte abriga areas agricolas e algumas residéncias, dentre elas
algumas sdo 2% residéncia de familias de alta renda. Sua &area central é mais
verticalizada e marca a paisagem, mas grande parte de seu territério € muito
horizontal, comcasas térreas ou sobrados, entremeadas por edificios baixos.

Tabela — Populacdo Bogota 1951 a 2005

1951 1964 1973 1985 1993 2005
Populacao total 636.924 1.661.935 2.496.172 4.262.127 5.440.401 6.776.009
Taxa cresc - 7,99 3,39 4,46 3,05 1,8

intersensal

Fonte: Brifiez, 2007. Tabulag&o propria.

Os anos 50 marcam o periodo de mudangas na fisionomia da cidade, que cresce e
cria areas periféricas abrigando populacdo mais empobrecida. As familias de maior
renda migram paulatinamente para a regidao Norte da cidade, saindo do centro da
cidade que aos poucos ganha feicdes de centro de servicos e escritérios. O
crescimento negativo das areas centrais em termos populacionais mostra claramente
este esvaziamento populacional. Nos anos 70 a cidade atinge aprox. 2,5 milhBes de
habitantes, em um periodo de grande crescimento que deu-se principalmente nos
bairros a Sul, como Ciudad Bolivar, Bosa, Usme, regifes que ainda hoje mantém altas
taxas de crescimento.

Tabela — Crescimento intercensal da populac&o bogotana por localidades — 1973 a 2005

Localidade Populagéo Taxa de crescimento intercensal (%)
1973 1985 1993 2005* 1973-1985 |1985-1993 [, 4993-2005

Bosa 23.871 122.737 215.816 518.912 [(13,6) 7.1) (7.3)

Ciudad Bolivar 35.451 326.118 418.609 | 595.188 | 185 31 9

Suba 97.459 334.700 564.658 795.212 10,3 6,5 2,9

Fontibon 90.060 166.427 201.610 | 280.905 51 2,4 2,8




Usaquén 71.427 216.320 348.852 435.635 9,2 6,0 1,9
Usme 6.394 164.847 200.892 249.667 27,1 2,5 1,8
Teusaquilo 127.251 132.501 126.125 153.899 0,3 -0,6 1,7
Engativa 319.367 530.610 671.360 786.594 4,2 2,9 1,3
Kennedy 195.955 561.710 758.870 886.994 8,8 3,8 1,3
Santa Fé 118.130 120.694 107.044 124.444 0,2 -1,5 1,3
Rafael Uribe U. 255.454 283.213 379.259 417.699 0,9 3,7 0,8
San Cristdbal 177.445 346.001 439.559 482.322 5,6 3,0 0,8
Chapinero 90.324 110.235 122.991 134.202 1,7 1,4 0,7
Tunjuelito 164.871 85.217 204.367 222.701 -5,5 10,9 0,7
Los Martires 127.768 113.778 95.541 100.487 -1,0 -2,2 0,4
Antonio Narifio 116.283 111.247 98.355 102.823 -0,4 -1,5 0,4
Puente Aranda 221.776 305.123 282.491 285.291 2,7 -1,0 0,1
Barrios Unidos 221.839 199.701 176.552 176.477 -0,9 -1,5 0,0
La Candelaria 35.047 30.948 27.450 26.557 -1,0 -1,5 -0,3
BOGOTA 2.496.172 4.262.127 | 5.440.401 | 6.776.009 | 4,5 3,1 1,8

Fonte: Censos populacionais DANE nas datas e estimac¢des preliminares para 2005. Fonte: Brifiez, 2007, p.57.

Em termos populacionais, entre 1970 e 1990, a populagdo de Bogotd cresceu
consideravelmente, no entanto, os anos 1980 mostraram uma diminui¢cdo no ritmo de
crescimento’’. A distribuicdo dos estratos'® no territrio mostra uma grande
concentracdo de estratos mais baixos, entre 1 e 3 salarios minimos, que somados a
faixa de 3 a 5 s.m. totalizam 72,9% da populacdo da cidade. As areas a Sul foram as
gque mais cresceram e também concentram 0s estratos mais baixos, embora seja
possivel encontrar uma pequena parte dos baixos estratos a Norte, onde encontram-
se 0s estratos de renda mais altos.

Mapa — Distribuicéo de estratos em Bogota, Coldmbia
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3.1. O Plano de Ordenamento Territorial de Bogota
O POT de Bogota foi aprovado na forma de um decreto em 2000 e revisado em 2003,
e publicado em decreto em 2004, Dentre seus objetivos esta limitar a expanséo
urbana de Bogota e combater a urbanizacéo informal, que ocupa majoritariamente as
bordas da cidade. No entanto, o préprio diagndéstico para a elaboracdo do POT supde
uma escassez de solo urbanizavel (novas areas para expansao) e urbanizado (areas
ja urbanizadas ainda ndo ocupadas) frente @ demanda acelerada de moradia social. A
Secretaria Distrital del Habitat afirma que:

“nao ha falta de solo urbanizavel dentro perimetro urbano da cidade. Existem mais de

5.000ha de solo urbanizavel dentro do perimetro urbano da cidade. Além disso, se
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disp6e de 670ha de solos urbanizados ainda nao construidos, repartidos em lotes
dispersos onde € prioritario o melhoramento de bairros. O problema atual tem origem na
lenta gestdo da administrac@o para adquirir, urbanizar e transferir o solo urbanizado aos
promotores privados e sociais — de acordo com as prioridades determinadas pelo déficit
habitacional — e utilizar as faculdades e instrumentos da Ley 388 de 1997” (Secretaria
Distrital del Habitat, 2008, p.215-216).

Segundo a mesma secretaria, o solo disponivel ainda da margem razoavel de
manobra para tomar decisbes estratégicas, para evitar a expansdo geogréafica e
prevenir a conturbacdo e a suburbanizacdo, consolidando um modelo de cidade
compacta e densa. O POT apoia-se na definicdo da Ley 388 de solo de expansao
urbana, como:
“a porcao do territério municipal destinada a expansao urbana, que se habilitara para o
uso urbano durante a vigéncia do plano de ordenamento, segundo determinem os
programas de execugdo. A determinagdo deste solo se ajustara as previsdes de
crescimento da cidade e a possibilidade de dotagdo com infraestrutura de sistema viario,
de transporte, de servicos publicos domiciliares, éreas livres, parques e equipamento
coletivo de interesse publico ou social. Dentro da categoria de solo de expansao poderao
se incluir &reas de desarrollo consertado, através de processos que definam a
conveniéncia e as condi¢bes para seu desenvolvimento mediante sua adequacdo e

habilitacdo urbanistica a cargo de seus proprietarios, mas cujo desenvolvimento esta
condicionado a adequacao prévia as areas programadas” (Ley 388 de 1997, art. 32).

O diagndstico elaborado para o POT afirmava que em termos de déficit quantitativo,
em 1985 se registrou 164.277 moradias; em 1993 este numero aumentou para 311
mil; e as projecdes para 1998 estimavam 520 mil familias sem uma moradia propria ou
sem aluguel. Em 1999, o déficit qualitativo que apontou uma situagéo de 1,48 familias
por habitagédo. A projecéo populacional do POT estimou que a populacdo chegaria 8,1
milhdes de pessoas em 2010 (este numero hoje chega proximo dos 7 milh&es) e,
portanto, até 2010, a cidade teria que oferecer moradia, servicos e empregos para 1,8
milhdes de habitantes adicionais. Respondendo a esta proje¢éo, o POT colocou como
meta a constru¢do de 440 mil novas moradias em uma média de 44 mil ao ano, sendo
gue destas, apenas 18.600 estariam voltadas para familias de baixa renda no formato
HIS (Metrovivienda, 2002, p.51-53). Parte destas seriam construidas em areas de
expansao urbana. No quadro de classificagdo do solo, destina aprox. 3 hectares para
solo de expansé&o urbana®.
As areas de expansao urbana foram criticadas por alguns que consideraram
excessivas, opinides que apareceram durante a revisdao do POT, mostrando dados
sobre éareas disponiveis para expansdo muito diferentes dos oficiais descritos acima. E
0 caso da andlise de Pérez Preciado:
“De fato, contrariamente a propaganda oficial, o POT n&o faz outra coisa que reafirmar o
modelo tentacular de expansdo urbana inaugurado com Chapinero desde o final do
século XIX, caracterizado pela conformacdo de assentamentos periféricos distantes do
perimetro urbano, destinados a valorizar e a urbanizar paulatinamente as terras
intermediérias entre estes assentamentos e a cidade, com altos custos nas redes viarias
e de servigos publicos. Prova disso € que, dentro do atual perimetro urbano existem
7.025 hectares brutos para desenvolvimento, segundo os proprios estudos de populagao
utilizados pelo Distrito para o POT, quando as necessidades de solo para os proximos 10
anos sdo inferiores a esta cifra, o que indica que a cidade néo necessitaria, na realidade,
de solo de expansdo. Nao obstante, o POT, desestimando as possibilidades de
densificagdo e de renovagdo no perimetro atual, propSe um total de 8.140 hectares de
expanséo total (fora do perimetro), das quais 5.604 se destinam ao desenvolvimento
urbanistico. Para justificar estas cifras acrescenta uma série de argumentos que, (...),

nao passam de simples mito” (Pérez Preciado, 2003, p.92).
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Veremos mais para frente que uma avaliacdo que h& pouco avan¢go nas novas
urbanizacbes e parte das dificuldades envolve o processo de planejamento e
realizacdo deste.

Mapa — Classificacdo do solo POT Bogota
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Tabela — Classificacao do solo POT Bogotéa

Classificacéo do solo Area (ha) %
Urbano 38.430 23
Expansdo urbana 2.974 2
; Rural 122.256 75
7 ' TOTAL (exceto protecao) 163.661 100
‘ Solo de protecéo 73.773 45%

Fonte: Distrito de Bogota apud Maldonado, 2007.

3.2. Planos parciais no POT de Bogotéa

O POT da cidade de Bogota regulamentou como seria a adocdo de Planos Parciais
(PPs) de acordo com cada tipo de intervencao e no caso dos solos de expanséo, estes
seriam denominados planos parciais de desenvolvimento.

Os PPs sdo instrumentos de planejamento e gestdo de partes da cidade, com areas
delimitadas no POT, articulados com outras escalas de gestdo e de forma integrada
setorial. Correspondem ao instrumento principal para a implantagdo dos POTS, pois
neles sado utilizadas a maior parte das ferramentas tanto para transformar ou gerir uma
porcéo de solo urbano. De acordo com a Ley, é obrigatorio para areas marcadas como
solo de expansdo urbana ou de renovacgao urbana.

Desta forma, para um proprietario desenvolver um territério, € preciso que o POT
esteja elaborado e o plano parcial devidamente elaborado pelo poder publico a partir
de uma série de procedimentos de participacdo e negociagdo. Assim, € possivel que,
além do poder publico, geralmente interessado no desenvolvimento urbano, os
proprietérios de terras se vejam obrigados a formular e promover a gestdo de um
plano parcial. A Ley 388 de 1997 determina que um POT deve definir quando se
utilizam planos parciais. O municipio de Bogot4 (2003) determinou que o plano parcial
deve ser utilizado no ambito de solos ndo desenvolvidos ou vazios maiores que 10

hectares®® em é&rea liquida [hectares netas] para consolidar um desenvolvimento
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urbanistico que cumpra com o objetivo de se integrar na cidade, de garantir a
localizacdo de usos “fracos”® e a financiacdo de suas infraestruturas béasicas. Pela
Ley 388 de 1997, solo rural ou suburbano ndo necessitam elaborar um plano parcial
para o seu desenvolvimento, a menos que o POT assim determine.

O que se pretende o planejamento por planos parciais e outras escalas de
planejamento é superar a tradicdo do urbanismo construido lote a lote, propondo um
planejamento e a construcéo de parte deste plano parcial, como necessaria para que o
conjunto seja racionalizado, articulando com a estrutura da cidade e com a
infraestrutura existente procurando evitar é&reas residuais, problemas como
descontinuidade de vias ou outros que podem acarretar em um obstaculo para a boa
mobilidade, e até mesmo, promover a eficiéncia econbmica no desenvolvimento
urbano. Idealmente sao projetados através de um processo interdisciplinar,
envolvendo diversos participantes, embora possam ser regulamentados pelo municipio
através de um decreto que se converte em norma urbanistica, de cumprimento
obrigat6rio por todos.

Existindo, portanto, um plano parcial regulamentado, o POT deve ser ajustado. Um
plano parcial deve ser composto pela:

“- Delimitacdo e caracteristicas da operacdo urbana ou da unidade minima de atuacdo
urbanistica contemplada no plano parcial ou local;

- Definicdo de objetivos e diretrizes urbanisticas especificas que orientam a unidade de
atuacdo urbanistica a respeito de aproveitamento dos imdveis, criagdo e ampliacdo de
espaco publico, qualidade do entorno, alternativas de expansado, melhoramento integral
ou renovacgao considerados, estimulos para os proprietarios e empreendedores para
facilitar os processos de concertagdo, integragdo imobiliaria ou reajuste de terras e
outros mecanismos para garantir o reparto equitativo de cargas e os beneficios
vinculados ao melhor aproveitamento dos iméveis; programas e projetos urbanisticos da
operacgdo e as prioridades no seu desenvolvimento;

- As normas especificas para a unidade de atuacdo ou para a area objeto da operagéo
objeto do plano, tais como: a definicdo de usos do solo, intensidade de ocupacao e
construgéo, afastamentos, recuos, isolamento e alturas;

- A definicdo do tracado e caracteristicas de espaco publico, vias e, especialmente no
caso das unidades de atuacdo, da rede viaria secundaria; das redes secundarias de
abastecimento de servigcos publicos domiciliares; da localizagdo de equipamentos
coletivos de interesse publico ou social (como templos); centros de educacdo e de
salide, espagos publicos e zonas verdes destinadas a parques, e complementos do
contelido estrutural do plano de ordenamento;

- A adocdo dos instrumentos de manejo do solo, recuperagdo de mais-valias fundiarias,
reparto de cargas e beneficios, procedimentos de gestdo, avaliacdo financeira das obras
de urbanizacdo e seu programa de execucdo, junto com o programa de financiamento”
(Ley 388 de 1997, Art. 19).

Como se pode ver, a Ley 388 € um manual de instrucdes de planejamento detalhada e
as PPs sdo planos detalhados em menor escala que os POTs®. O instrumento mais
proximo deste que temos no pais sdo as Operacdes Urbanas Consorciadas (OUCSs).
No entanto, se por um lado, se a Ley 388 é muito detalhada, o que muitas vezes
dificulta o processo face ao tempo e conhecimento técnico que exige, além de
dificultar o monitoramento participativo; por outro, o Estatuto da Cidade, por néo
detalhar, tem operac@es aprovadas sem plano ou desenho da area, e assim incorre na
possibilidade de ndo atender a necessidades béasicas do interesse publico nas areas
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delimitadas como OUCs, ndo delimitando areas publicas, parques, o reparto de cargas
e beneficios, entre outros.

O plano parcial também cumpre com a fungdo de articular os objetivos do
ordenamento territorial com os de gestdo do solo concretando as condi¢des técnicas,
juridicas, econémico-financeiras e de desenho que permitam a geracao dos suportes
necessarios para novos ursos urbanos ou para transformacdo de espacos ja
existentes. E no ambito do plano parcial, por exemplo, que s&o concebidas as formas
de reajuste de terras e de reparto de cargas e beneficios.

Um plano parcial € composto de “Unidades” de “Atuacao Urbanistica” ou de “Gestao”,
que identificam porgdes do territorio e lotes de um plano parcial para que este possa
ser implementado por etapas. A execucdo de uma Unidade de Atuacdo Urbanistica
implica na gestéo associada dos proprietarios de terra que conformam a sua superficie
mediante o sistema de reajuste de terras ou integracdo imobiliaria ou cooperacao,
segundo o que o plano parcial determine (Ley 388 de 1997, art. 44).

3.3. Reajuste de Terras e Reparto de Cargas e Beneficios

O reajuste de terras, previsto na Lei 92 de 1989, é o mecanismo de gestao, através do
gual se intervém na estrutura dos terrenos, geralmente de morfologia irregular, dentro
das zonas urbanas e de expansao urbana, adequando sua configuracao fisica as
necessidades da cidade. Consiste em “englobar diversos lotes de terreno para logo
subdividi-los da forma mais adequada e dota-lo de obras de infraestrutura urbana
basica, tais como vias, parques, redes de agua e esgoto, energia elétrica e telefonia”.
Para esta transformacédo urbana, a ferramenta a ser utilizada € o reparto de cargas e
beneficios, instrumento de gestdo do solo e financiagéo previsto na Ley 388 de 1997,
a partir do qual se assegura tanto os custos de urbanizacdo como a cessédo de solo
para uso publico proporcionalmente ao incremento de valores do solo resultante neste
investimento e da norma urbana.

Maria Cristina Rojas afirma que “o reparto de cargas e beneficios enfrenta o problema
dos freeriders urbanos buscando com que os proprietarios dos novos projetos aportem
proporcionalmente ao que recebem” (Rojas, 2010, p.5). Reconhece-se, desta forma,
que um plano pode outorgar beneficios desiguais a determinados terrenos,
resolvendo, por exemplo, situagbes em que um proprietério pode ficar com seu terreno
inteiramente marcado como parque, que é uma carga, € outro pode receber um
edificio habitacional verticalizado.

3.4. Etapas para adocéao dos planos parciais
O POT de Bogota determinou trés etapas para o processo de adocdo dos planes
parciales. Uma primeira, de definicdo de determinantes, corresponde a solicitacao
inicial do interessado em desenvolver o PP e a expedicdo da delimitacdo e das
determinantes do plano por parte da Secretaria Distrital de Planeacién com base nos
conceitos técnicos dados pelas empresas de infraestrutura e servicos ao municipio®.
Uma segunda etapa, de formulagédo, corresponde ao desenho urbanistico do plano
parcial, que deve ser feito com base nas determinantes, e a estruturacdo do reparto
equitativo de cargas e beneficios entre os proprietarios e com a cidade, por parte dos
interessados, sejam eles privados, publicos ou mistos. Todos os proprietarios devem
11



participar desta etapa. Uma resolu¢do da Secretaria de Planejamento da vistas ao
projeto e especifica suas areas, aproveitamentos urbanisticos, decisdes finais sobre o
reparto equitativo de cargas e beneficios e a inclusdo ou ndo das observagbes dos
vizinhos. Nos casos ja realizados, percebeu-se que o tempo desta etapa demora mais
gue o previsto, geralmente internamente ao poder publico, em funcdo da negociacdo
com as autoridades ambientais, geralmente com maiores expectativas de projeto do
gue os promotores dos planos parciais.

Para compreender as dificuldades de implementar ideias arrojadas propostas
inicialmente pelos espanhdis e presentes nas leis colombianas, apresentamos um
caso de plano parcial em solo de expanséo.

4. Um plano em solo de expanséao urbana realizado: Planos Parciais de
Ciudadela El Recreo e El Porvenir

Os planos parciais de Ciudadela ElI Recreo e El Porvenir estdo localizados ao
Sudoeste de Bogota, na regido de Bosa, localidade que mais cresce em termos
populacionais, concentra populacdo de baixa renda. Os terrenos desocupados
estavam cercado por bairros com ocupacao informal sem infraestruturas, muitos deles
ja foram objeto de projetos de urbanizagéo e regularizagédo fundiaria.

4.1. Mudanca no papel do Estado na producdo de habitacdo de interesse
prioritario e social

As duas glebas objeto de dois diferentes planos foram adquiridas pela Metrovivienda
Empresa Industrial y Comercial del Distrito Capital, ou seja, uma empresa de capital
misto, criada em 1998 no bojo de uma inversao no papel do Estado como protagonista
da producéo de habitacdo de interesse social em direcdo a um maior protagonismo do
setor privado. Dois marcos foram fundamentais para esta inversao. O primeiro deles, a
Ley 92 de 1989, pela primeira vez leva em consideracdo o problema da urbanizagéo
irregular e ilegal e estabelece normas especiais de titulagdo através de processos
mais simplificados e além disso cria instrumentos para adquirir, por compra ou por
expropriagdo o0s terrenos necessarios para projetos de utilidade publica, incluindo
projetos de HIS através de bancos publicos de terra. E neste contexto, a Ley 3 de
1991 aprova uma transformagdo nas instituicbes de habitacdo que abandonam o
modelo de oferta, onde o Estado constréi e vende as urbanizacdes, e voltam-se para a
demanda, onde o Estado concentra seus recursos em apoiar técnica e
financeiramente as familias mais pobres através de subsidios direto a demanda com
renda familiar inferior a quatro salarios minimos de forma a permitir que acesse a
moradia ofertada pelo mercado. Nesta inversdo, empresas como a Metrovivienda
seriam responsaveis pela criagdo de bancos de terra e pela urbanizacdo de glebas
onde o privado desenvolveria projetos para serem vendidos através de créditos
imobilidrios e subsidios estatais a demanda.

Nesta reorganizacdo de papéis, 0 projeto urbano ganhou importancia, através da
obrigatoriedade de elaboracdo de planos parciais para desenvolver novas areas
urbanas e o poder publico também devera se estruturar para fazer os planos parciais.
No caso dos dois estudados, o interessado em urbanizar era a Metrovivienda que,
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portanto, desenvolve um modelo de gestdo implementado inicialmente na gleba El
Recreo e que seguira sendo implementado em EI Porvenir.
Mapa — Localizacdo de Ciudadela El Porvenir e El Recreo
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Fonte: Rojas, 2010, p.19.
Bogota, governado por Enriqgue Pefialosa (1998-2000) elabora seu Plano de

Ordenamento e comeca a conceber o que seria 0 modelo de gestdo que é
implementado através de planos parciais pelo Prefeito Antanas Mockus (2001-2003).
El Recreo ja estava quase totalmente construido quando Mockus deixa a
administracdo e El Porvenir ainda estd em andamento. De uma certa forma, a
iniciativa de Bogota estimula outras cidades a elaborarem planos parciais e gerirem
sua implementacao, apés um ciclo de elaboragcédo de POTSs.
No ambito do governo Pefialosa é montada uma estratégia para melhorar a situagéo
habitacional através de duas acdes principais: melhorar os assentamentos de
habitacdo informal, através do que se chamou Programa de Desmarginalizagéo; e
substituir o modelo de urbanizacao precaria por um planejado, mediante um sistema
de gestao, com regulagéo e incentivos que ampliariam o mercado de HIS para familias
com menor renda. A Metrovivienda foi fundada em 1998 com o objetivo de “promover
a oferta massiva de solo urbano para facilitar a execugdo de projetos integrais de
Habitacdo de Interesse Social e desenvolver as fungbes proprias dos bancos de terras
ou bancos imobiliarios” (Acuerdo 15 de 1998).
Mais do que isso, esperava-se também que a empresa pudesse capturar mais-valias
fundiarias em beneficio do Estado, através da aquisicdo e venda de terras, papel que
o Estado ndo pode ter, com o objetivo de ter insumos para a producdo de projetos de
interesse publico. Por este motivo, as leis outorgaram ao Estado e, portanto, a
Metrovivienda, a possibilidade de utilizar instrumentos de intervencéo sobre o mercado
de terras e possibilitam a aquisicdo de bens através da oferta voluntaria dos
proprietarios ou por expropriacao para fins de utilidade publica.
O mesmo Acordo que cria Metrovivienda também cria uma nova categoria de
habitacdo para a qual devem estar destinados os terrenos do banco de terras que é a
Habitagdo de Interesse Social Prioritaria (HIP), uma categoria com pre¢os proximos
13



aos 70 salarios minimos (parcela que compde o déficit de 18.600 mil unidades/ano
previsto no POT) para a qual haveria subsidio de 25 salarios minimos e deveriam ter
renda proxima a 1,6 salarios minimos.

4.1. Banco de terras e a dificuldade do congelamento de precos

O projeto de El Recreo foi concebido de forma articulada com a construcdo de um
banco de terras pela Metrovivienda. Por tras da compra de terras em areas periféricas
estava a ideia de que o poder publico poderia concentrar em sua propriedade solos
com alta vulnerabilidade a ocupacao informal e precéria, especialmente promovida por
grileiros de terra, e desta forma evitaria esta forma de expansdo precéria e sem
infraestrutura, antecipando-se a esta, urbanizando-a antes de que a expansao informal
ocorresse. Segundo Ceballos, os objetivos perseguidos eram:

“a. adotar um modelo de intervencao de dois andares, no qual o Estado ndo assume a
cadeia total da producéo da moradia, apenas orienta os investimentos;

b. gerar um desenho 6timo das vias e redes de servi¢os publicos, de grandes areas da
cidade, superando o desenvolvimento lote a lote;

c. diminuir os lucros cessantes de investimentos em infraestruturas de desenvolvimento
lote a lote;

d. evitar a distragao de capitais privados em “armazenar terrenos”;

e. gerar para os construtores economias nos custos de transacédo (tramites) e diminuicdo
dos riscos empresariais;

f. evitar que as acdes do Estado (normas, obras, etc.) se traduzam em valorizacdo dos
terrenos a favor dos proprietarios, de forma a ndo permitirem a construcédo de HIS;

g. ofertar solo urbanizado nas areas ameagadas pela ocupacgéao ilegal” (Ceballos, 2000).

Metrovivienda vé a possibilidade, através do banco de terras, de adiantar projetos de
habitagdo de interesse social nos diferentes setores da cidade que tiveram como
objetivos a diminuicdo do déficit quantitativo de moradia e frear os processos de
urbanizagéo informal e ilegal que se davam na periferia da cidade.

A empresa, portanto, compra muitos terrenos, a pre¢os mais caros do que se fosse um
privado, em areas limites entre o rural e o urbano, sobre os quais produz lotes
urbanizados, licitados a privados interessados em fazer o desenvolvimento urbano,
segundo parametros especificos.

A compra da terra foi anunciada no jornal e varias ofertas foram recebidas, algumas
das quais foram aceitas. A aquisicdo dos terrenos teve dos enfoques: o primeiro,
conhecido como projetos de primeira geracédo, foi feita a compra direta do solo. Os
investimentos em urbanismo eram custeados pela Metrovivienda, como foi o0 caso das
areas El Recreo e Ciudadela EI Porvenir.

O instrumento de gestdo (e financiamento) do Andncio do Projeto que congela os
precos ofertados inicio do projeto e permite que o poder publico compre a precos
rurais ndo foi utilizado neste projeto. Comprando mais caro, a Metrovivienda terminou
pagando ao proprietario mais-valias fundiarias da transformacdo de solo rural para
urbano. Reconhecendo esta dificuldade, em outro projeto em fase de urbanizacédo, na
area do Usme, também a Sul de Bogota, o anuncio do projeto congelou precos e
possibilitou a expropriagcdo a precos rurais. Outro instrumento que néo foi utilizado e
gue esta sendo utilizado no Usme é o direito de preempcao, que também funcionou
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para aferir o interesse dos proprietérios na venda de suas propriedades e evitar precos
abusivos de compra direta.

Como instrumento de gestdo, o banco de terras ndo funcionou. Segue a logica do
mercado de compra de terras mais baratas, consequemente concentra seus projetos
em areas periféricas, urbanizando através da transformacdo de usos rurais para
urbanos. Além disso, a concepcédo de banco de terras como instrumento de regulagéo
de precos ndo funcionou em funcéo da forma de aquisicdo da terra. Por outro lado,
percebe-se que o banco de terras possibilitou a realizagdo de um projeto antecipando
a urbanizacdo em areas que tendencialmente seriam informais e precarias, neste
sentido, o banco parece colaborar para conter a expanséo fisica da cidade. Se fosse
um banco que forma um anel por toda a cidade, funcionaria bem com esta finalidade,
no entanto, percebe-se que a extensdo das ocupacgdes precarias continua, por outras
regides, cujo mercado de terras estd menos sob controle.

4.2. Reajuste de terras e reparto de cargas e beneficios ndo foram
utilizados
Tanto em El Recreo, como em El Porvenir, os instrumentos do reajuste de terras e o
reparto de cargas e beneficios ndo foram utilizados.
No caso de El Porvenir, o PP estava composto de 560 propriedades, muitas delas
correspondiam a pequenas areas dos bairros informais. O PP, procurando fugir das
questdes juridicas de propriedade, foi feito apenas sobre 87% da area total do plano,
terras que foram previamente adquiridas pela empresa. Neste sentido, os instrumentos
de reajuste de terras e reparto de equitativo de cargas e beneficios ndo foram
utilizados, pois as terras eram de apenas um proprietario e as cargas e beneficios do
mesmo, tornando o projeto um tipico projeto de urbanizagéo inteiramente gerido pelo
Estado. Esta caracteristica chama a atencdo para os limites do instrumento do
reajuste de terrenos em situacdes de propriedades informais, complexas.
Recentes observacdes feitas por André Sorensen (Souza, 2009, p.xii e xiii) sobre o
éxito do land readjustment no Japdo remontam a razdes sobre o fracasso nas
tentativas latino-americanas. Segundo o autor, no Japao o zoneamento € rigido e nao
pode ser mudado em funcdo de um plano, como é o caso no Brasil das Operagdes
Urbanas Consorciadas, que podem possibilitar “rezonear” areas através da
comercializacdo de direitos de construir. Segundo Sorensen:
“(...) sem um mecanismo que permita obter maior intensidade do uso da terra, n&o é facil
obter um aumento dos valores da terra que sirva para compensar proprietarios por sua
contribuicdo. No Japéo, o que se conseguiu por meio do land readjustment foi a criacdo

de novas e maiores parcelas de terrenos conectadas a ruas mais amplas, e somente
assim a permissao para a constru¢ao de altos edificios” (Sorensen, 2002, p.xii).

O autor destaca quando um reajuste torna-se muito fundamental para que incorporar
seja atraente, 0 que é um estimulo a utilizacdo do instrumento com base em fortes
resisténcias a outras possibilidades de ganhos. Mas além de estimulos, o contexto
latino americano enfrenta desafios maiores, em relacéo as propriedades de terra — que
no caso das franjas urbanas de Bogot4 sdo pequenas e por iSso muito numerosas —,
além de fortes resisténcias dos privados em se envolverem consorciadamente com
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projetos publicos, os quais frequentemente sdo questionados em mudancgas de
gestao, podendo chegar a nem ocorrer.

Em relagdo ao financiamento, € importante apontar que os recursos da Metrovivienda
séo publicos, escassos e tem diminuido nos dltimos anos. O instrumento do reparto de
cargas e beneficios serviria para colaborar no custeio da implementacéo do projeto, e
0 reajuste de terras para evitar gastos com a compra da terra, permitindo que a
empresa tivesse recursos em caixa para gerir o banco de terras.

Importante apontar para estudos futuros que o municipio de Medellin na Colémbia
segue um modelo diferente, onde as Empresas Publicas funcionam como
financiadores do desenvolvimento urbano na transformacdo da cidade, fazendo o
papel da Metrovivienda, em alguns sentidos, com muitos mais recursos provenientes
dos servigos publicos prestados.

Por fim, a ndo utilizacdo dos instrumentos de financiamento — como o reparto de
cargas e beneficios —, termina por ndo envolver os privados na urbanizacao
mostrando-se como um projeto tradicional, inteiramente publico.

4.3. Expropriacéao

No caso de El Porvenir, das 560 propriedades, 63% estavam localizadas nos bairros
de origem informal, o que ilustra sobre a complexidade da negociacdo para a
aquisicdo das propriedades. Conseguiu-se que 83% das propriedades fossem
adquiridas através da Enajenacion Voluntaria, ou seja, de forma voluntaria e néo-
forcosa; e 17% delas a partir de Expropriacion por via judicial, das quais alguns ainda
encontram-se em processo de aquisi¢ao.

A possibilidade de utilizacdo do instrumento da expropriacdo para utilidade publica é
um trunfo para o Estado e para empresas publicas como a Metrovivienda. No caso de
planos parciais de iniciativa privada, a demora e as resisténcias e entraves 0s
processos de compra e venda de terras e de aprovacédo do plano parcial fizeram por
exemplo, que os privados envolvidos em um projeto em area de renovacao urbana no
Centro de Bogota quisessem fazer uma parceria com o poder publico para enfrentar
estas resisténcias através da expropria¢do por via administrativa.

4.4. Caracteristicas do projeto urbano
Para fazer o plano da area El Recreo é aberto um concurso de projetos. O projeto
ganhador estrutura-se sobre um eixo de espac¢o publico sobre o eixo da Av. Primeiro
de Mayo, a partir do qual estruturam-se quatro pecas que dividem o projeto. Em El
Recreo espera-se que sejam produzidas 10 mil unidades habitacionais — dentre elas
7.900 de HIP (maior valor de subsidio) e 2.100 de HIS — e El Porvenir 18 mil.
Para este projeto urbano foram analisados critérios de qualidade de projeto
(agrupados em 7) que envolveram: (1) apresentar conectividade com a malha viaria e
urbana existente, para que a futura zona urbana da Ciudadela El Recreo beneficie seu
entorno; (2) propor como se garantira a mobilidade peatonal e por bicicleta,
especialmente em direcdo a futura estagdo e terminado da Primeira Linha de Metro
(Estacao El Porvenir) como também o futuro Parque EIl Porvenir, localizado no antigo
botadero Gibraltar; (3) qualificar o publico dando-lhe maior hierarquia e acessibilidade;
(4) propor zonas educativas ladeando zonas para parques; (5) a proposta urbanistica
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deveria conter uma distribuicdo l6gica de volumes, tanto de edificacbes como de
arborizacdo; ter em conta o tema do comércio, abordar o estudo da utilizacdo
econdbmica das casas, a proliferacdo de comércios dentro delas ou em espacos
publicos e propor solugdes integrais buscando uma regulacdo espacial do comércio,
(7) propor pouca variedade de desenhos de superquadras para promover a
competicado entre os futuros edificadores de moradias. Todas as propostas tinham que
conter projeto de uma unidade ou célula béasica, da quadra residencial, que se
convertiria no produto final que a Metrovivienda venderia aos construtores
(Metrovivienda, 2002, p.124-125).

Estes critérios estavam no edital, pontuavam, e, a0 mesmo tempo funcionavam como
diretrizes de aprovacdo do projeto ganhador. No caso do Brasil, estas poderiam ser,
em ultima instancia, diretrizes para a aprovacao de um novo parcelamento, mas como
ndo planejamos a expansdo, as diretrizes terminam sendo as propor¢gdes de uso
propostas pela Lei Federal de Parcelamento do Solo (Lei Federal n° 6.766/79). Mesmo
assim, é muito dificil que usos publicos como estes propostos tenham espaco nos

loteamentos habitacionais aprovados, pois estes tem carater intensamente privado.
Mapas — Ciudadela El Porvenir e El Recreo
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) EL PORVENIR ~_CIUDADELA, .
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e \ - - ~ \""\7;,_7 = .v.*':“.'-,'-_'.'-'-..L.:n:-}.iui“.:s s R
YRR, et ] e I =] BulE
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CAMPO VERDE

AVENIDA TINTAL

Fonte: site metrovivienda, 2010.
Com o plano aprovado, iniciou-se a urbanizacdo, executada e financiada pela

Metrovivienda, com seus recursos. A empresa abriu ruas, colocou as redes de agua,
esgotamento sanitario, elétrica domiciliar, iluminagdo publica, calgadas, pavimentacéo
das ruas, colocou equipamentos urbanos como bancos, lixeiras, entre outros.

‘‘‘‘‘‘

. \ . 2 0 p - .
A esquerda, vé-se quadra ja urbanizada e ainda ndo ocupada e & direita em processo de urbanizac&o. Fotos: Paula
Santoro, 2009.

As quadras ja urbanizadas fordo comercializadas aos privados a partir de editais.
Inicialmente foi determinado que o preco da quadra a ser comercializada seria obtido a
partir do preco final de venda de cada HIP através do método residual, que consiste
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em partir do preco final, descontar custos e lucros esperados e obter o valor residual
gue poderia ser o utilizado para a compra do terreno. No caso, a Metrovivienda fixou
os precos de HIP a partir dos valores destinados ao subsidio.

Para entrar na concorréncia o comprador do terreno deveria sujeitar-se a restricbes
impostas pela empresa urbanizadora que no caso de El Recreo foram: desenvolver
exclusivamente HIP, em um prazo de construgdo e escrituracdo que nao
ultrapassassem 18 meses e com algumas condi¢cdes arquitetbnicas minimas
considerar a0 menos dois poisos construidos na fachada (verticalizacdo minima
necessaria), com o fim de consolidar uma paisagem urbana e criar, a0 mesmo tempo,
espacos para habitar independentemente da habitacdo propriamente dita
(Metrovivienda, 2002, p.160). Na primeira etapa de El Recreo foram comercializadas
12 quadras, projetadas para receber pouco mais de 200 unidades habitacionais de
interesse prioritario em cada (totalizaram 2.700 unidades ao final). Foram recebidas as
ofertas, feitas as analises de solvéncia econbmica das empresas candidatas aos
editais, escolhidos os construtores com condigbes e feita uma lista ordenada de
construtores que iriam pagar mais na primeira parcela a Metrovivienda e estes
puderam escolher as quadras, oque s6 foi possivel pois as quadras tinham area e
precos iguais. O pagamento pela quadra foi dividido em dois: o primeiro correspondeu
a cota inicial oferecida e a diferenca seria paga mensalmente, de acordo com o ritmo
de venda das unidades dentro dos 18 meses. Em entrevista, técnicos da
Metrovivienda afirmaram que critérios como tamanho da unidade habitacional, estratos
aos quais 0s usos estdo determinados, entre outros, também foram previamente
acertados no edital.

Como primeiro critério para escolha dos ganhadores esteve a maior oferta de primeiro
pagamento pela compra da terra em metros quadrados, o que permitiria a empresa
recuperar com a valorizacdo da terra no processo de urbanizacdo. No entanto, a
recuperacdo da valorizacdo obtida na transformacdo rural-urbano ja aconteceu na
compra da terra rural, e a Empresa terminou comprando caro, com precos que ja
incorporavam a mais-valia fundiaria desta transformacdo, como j& comentado
anteriormente.

Também afirmaram que como outros critérios corresponderam a maior area util da
unidade habitacional (geralmente giram em torno de 38 e 42m? com dois quartos) e
maior quantidade de unidades. Nem sempre estes critérios priorizam bons projetos,
mas, como veremos, ha uma grande diversidade de resultados.

A licitacdo de projetos por quadra abre ao mercado a possibilidade da entrega de
empresas menores no desenvolvimento urbano. De acordo com urbanistas de Bogota,
isto também acontece pois 0 quadro de empresas no pais, é de instituicbes menos
estruturadas, ndo sdo grandes empresas, ndo abriram seu capital incorporando outras
formas de obter recursos para suas atividades, sdo mais timidas e menos ligadas a
financeirizagcdo da atividade imobiliéria.

No projeto El Recreo foi montado um estande de vendas com diversas tipologias (ver
fotos que seguem), as quais possuiam 0 mesmo pre¢co e um apartamento ou casa
“‘modelo” poderiam ser visitados. O estande também tinha como objetivo fazer
conhecer, para os moradores do entorno e destes estratos, a possibilidade de comprar
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uma habitagdo formal e regular. As unidades habitacionais vendidas foram parcial ou
totalmente subsidiadas pelo governo nacional, dependendo da estratificacdo da
familia, e, em 2009, estavam sendo vendidas por 30 milhdes de pesos (pouco menos
de 15 mil dolares), obedecendo o teto proposto no edital de licitagao.

Tipologias desenvolvidas na area do plano parcial. Foto: Paula Santoro, margo 2009.
O projeto aprovado no plano criou quadras onde a construgdo de habitagdo foi

priorizada. Este fato tornou a paisagem concentradora de habitacdo de baixos
estratos, classes sociais e com pouca mescla de usos. Atualmente algumas éareas
comerciais estdo sendo construidas. O projeto interliga-se com o sistema de
transporte da cidade, o Transmilénio, pelo parque que corta a regido que também
contém uma ciclovia e quadras. Alguns novos colégios ja foram feitos na regido,
geralmente nas bordas do plano parcial, atendendo as areas ocupadas que o ladeiam.
As fotos anteriores foram tiradas em marco de 2009 e mostram a situagdo do projeto
em fase final de implantagdo. Uma nova visita em novembro de 2010 mostrou que ja
existe um adensamento das casas, subindo o 3° piso permitido através da escolha de
tipologias que pudessem ser ampliadas pelos proprietarios, com o tempo. Em alguns
casos, muito esporadicos, parece nascer um 4° piso para o qual as casas nao foram
projetadas. Também ha o fechamento de algumas quadras com casas, em processos
de privatizacdo dos jardins que entremeiam o projeto.

5. Considerac0es finais

Embora diversas observagdes pontuais tenham sido feitas no processo de descri¢do
dos casos, € possivel retomar aqui algumas consideragbes sobre o planejamento
colombiano apontando para os desafios que o urbanismo brasileiro devera enfrentar
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nos proximos anos, com a radicalizagdo do mercado imobiliario e das industrias
associadas a este.

O texto procura mostrar que a década de 90 na Colémbia embasou-se em marcos
juridicos e planejamento, em diversas escalas (“‘cascatas” de planos), detalhados,
procurando articular plano, execucdo e investimentos e rever o papel do Estado
urbanizador e construtor de moradias em prol de uma participagdo maior do setor
privado. No entanto, em area de expansao urbana, o mercado privado ndo parece
interessar-se por empreender planos parciais e urbanizar novas éareas, embora
responda positivamente a construcdo de moradias face aos subsidios propostos na
politica habitacional do pais.

O resultado construido das politicas, estratégias e acBes dos diversos atores
envolvidos na urbanizacdo de El Recreo e El Porvenir ndo parece muito diverso de
outras urbanizacdes em massa desenvolvidas em diversas cidades latino-americanas.
O que ha de novo? Cria-se uma politica que freia o processo de expansédo informal,
formando um anel com urbanizagdes feitas com qualidade e integralmente terminadas,
garantindo urbanizacdo com qualidade ex-ante, preventivamente. Opta-se por uma
politica publica de urbanizacéo (e ndo de habitagdo), admitindo que o Estado urbaniza
com maior qualidade e, que o privado esta tdo ou melhor estruturado que o poder
publico para produzir habitagéo de forma mais agil.

Nesta politica, o plano tem um papel central, ndo apenas como articulador dos
instrumentos de gestéo e financiamento de uma determinada parcela de terra, mas
sim como articulador de redes de infraestrutura, de projetos metropolitanos e
regionais, de projetos de outras tematicas (como parques, escolas, entre outros
equipamentos), da gestdo de custos para sua implementacéo, entre tantos. A figura do
planejador salta dos planos integrais, mais universais e generalizantes para projetos
concretos, factiveis, em um salto do plano para o projeto.

Como resultado, diferentemente do que usualmente temos no Brasil, onde o0s projetos
habitacionais podem estar desconectados da malha urbana, desarticulados com
outros projetos publicos setoriais e da regido, obtém-se um plano articulador da
mobilidade urbana, dos equipamentos publicos, com qualidade de urbanizacdo e
completo, superando a frequente incompletude da logica da aprovagédo dos
loteamentos no pais.

Por outro lado, a experiéncia ndo supera algumas questbes urbanas de grande
relevancia. Concentra baixos estratos de renda na area Sul de Bogota, sem promover
mescla de classe e sem enfrentar a segregagéo socioterritorial. No estagio atual de
projeto, as duas areas juntas — El Recreo e El Porvenir — terminardo concentrando 28
mil unidades habitacionais (previstas), criando adensamento de mesmos estratos em
uma area muito grande, colaborando ainda mais para os estigmatizas da regido, ainda
gue mesmo assim, com qualidade e diferenciais. Como resultados na paisagem, esta
escala produz “‘um mar” de habitagdes de interesse prioritario ou de interesse social
gue, embora ndo sejam iguais pois cada quadra possui um projeto, em muitos dos
casos se parecem. Destacam-se especialmente alguns projetos habitacionais de
qualidade e baixos custos, mostrando que é possivel ter qualidade neste processo
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onde pequenas e médias construtoras podem participar. Algumas fotos a seguir
ilustram este projeto.

S

7 "”N

Projeto Miranda apartamentos. Foto: Paula Santoro, margo 2009.

Desta forma, mantém alguns padrbes que compdem o padrdo periférico, ndo nos
moldes concebidos nos anos 70 — combinando loteamento periférico, auto-constru¢ao
e casa prépria —, mas em outros como a nhdo mescla de classes sociais, a
concentracdo de habitagdo sem outros usos ou trabalho.

E, apesar da quantidade de leis, instrumentos urbanisticos e regras para estabelecer
parcerias com o privado no processo de desenvolvimento urbano, véarias delas néo
foram utilizadas pois ndo houve o interesse dos privados em urbanizar a regiéo,
questionando e mostrando que os desafios ligados a rentabilidade da terra
permaneceram — a valorizacdo na mudanca de uso rural urbano deu-se no momento
da compra da terra pela Metrovivienda e a resultante do processo de urbanizacao foi
recuperada parcialmente nos precos de venda de quadras —, ou seja, ainda ha muito

que caminhar para realmente enfrentarem o “né da terra”?.
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Eossibilitar esta forma de crescimento.

A Comisséo Econdmica para América Latina das Na¢@es Unidas (CEPAL).
" O CINVA foi criado pela OEA (1951-1972) oferecia cursos sobre habitacéo e planejamento para profissionais latino-
americanos através de bolsas aos melhores estudantes dos paises.

8 Economista e pioneiro das ideias keynesyanas. Interessante observar que, na Coldmbia dos anos 40, antes mesmo
da visita de Currie, a primeira Ley de Planeacion havia sido promulgada em 1942, inspirada na experiéncia de Porto
Rico nesta década como parte do Programa de Cooperacéo Técnica estadounidense para os paises latino-americanos,
experiéncia muito difundida como modelo. A Ley 88 de 1947 que regulamentou os planos reguladores como
instrumentos de planejamento urbano e criou os escritérios do plano regulador e com base nesta lei, Le Corbusier foi
contratado para elaborar o Plano Piloto de Bogota, enquanto Wiener e Sert se encargavam dos planos reguladores de
Medellin, Cali e Bogota. O trabalho, muito criticado, foi considerado “utdpico”. Interessante notar que, a ideia de
Elanejamento regulador, quando primeiro se manifesta, traz o urbanismo moderno como agenda.

H& uma grande concentra¢@o da populacdo na regido entre cordilheiras, por onde corre o Rio Madalena, um dos
principais da regido, cuja importancia para o escoamento de produtos € histérica. A disseminagdo deste método de
planejamento deu-se mais fortemente nas cidades grandes colombianas — Bogota, Medellin e Cali — que, embora
grandes para a Coldémbia, séo pequenas para os padrdes das metropoles em formacgéo brasileiras. Para ficarmos com
um exemplo, em 1951, Bogota tinha 636.924 habitantes enquanto que Sao Paulo ja chegava aos 2 milhdes.

1 O Brasil ja no periodo da ditadura (1964-1985), a Argentina em periodo de golpe militar pré-ditadura (1976-1983), o
Uruguai em luta armada antes de sua ditadura (1973-1985), entre outros.

' Até 1930 a Nagao concentrava 38% destes e passa, até 1965 a concentrar 76%, nlimero que sobe para 84,6% até
1979.

12 Fazendo um paralelo, o Brasil da época, o planejamento oficial € centralizador e estrutura-se através de Planos
Diretores de Desenvolvimento Integrado (PDDIs). No campo intelectual, no inicio dos anos 70 surge uma contra-
corrente & postura desenvolvimentista, que faz critica a doutrina cepalina a partir das primeiras formulacdes de uma
teoria critica da urbanizagao na periferia do capitalismo, de cunho marxista como descreve Arantes (2009).



'3 Diversas leis foram promulgadas a favor da descentralizacdo, dentre elas, a que tratou da descentralizacéo fiscal
(Ley 14 de 1983), regulamentando a favor dos municipios a distribuicdo de recursos de varios impostos territoriais e
econdmicos; e a que versou sobre a descentralizagdo administrativa (Ley 11 de 1986) incorporando, dentre outros, a
participacdo da comunidade em questdes locais. Estas reformas redistribuiram funcdes e recursos da esfera nacional
para a municipal.

A Lei 388 de 1999, Ley de Desarrollo Territorial propde no seu art. 9, a adogéo dos Planes de Ordenamento
Territorial (POT) como instrumento basico para desenvolver o processo de ordenamento do territério municipal e
determina que este se define como um conjunto de objetivos, diretrizes, politicas, estratégias, metas, programas,
atuacdes e normas adotadas para orientar e administrar o desenvolvimento fisico do territério e a utilizacéo do solo.

Os POTs serdo denominados: Planes de Ordenamiento Territorial (POTS): elaborados e adotados pelas autoridades
dos distritos e municipios com populacéo superior a 100 mil habitantes; Planes Béasicos de Ordenamiento Territoral:
elaborados e adotados pelas autoridades dos distritos com populagéo entre 30 e 100 mil habitantes; Esquemas de
Ordenamiento Territorial: elaborados e adotados pelas autoridades dos municipios com populagéo inferior a 30 mil
habitantes.

'* O Estatuto, embora n&o obrigue, aponta a necessaria relagéo com as leis orgamentarias municipais (Art. 40, § 19).

16 Bogota foi fundada em 1538. Fica no Departamento de Cundinamarca, localizada no planalto da Cordilheira Oriental
dos Andes, a 2.640 metros de altura, na parte central do pais. E sede dos poderes municipais e também do governo
nacional e provincial. Sua area total corresponde a 1.732 km2 ou 172 mil hectares, destes 35 mil ha sdo urbanos e
abrigam uma populacao de 6.776.009 pessoas (Fonte: DANE, 2005).

" Possivelmente pela formagdo de uma regido metropolitana no seu entorno. Dureau (1996) explica este crescimento
menos acentuado a partir da queda de natalidade e de mortalidade e da diminuicéo de fluxos migratérios para a capital,
embora os conflitos na area rural dos Gltimos 40 anos continuam produzindo deslocamentos forcados (desplazados)
gue escolhem a cidade como residéncia.

18 O pais possui uma estratificagdo socioeconémica, que consiste em uma classificagdo das habitacdes em estratos
que vao de 1 a 6, que servem como uma das variaveis que servem de base para o calculo de tarifas dos servigos
publicos. Uma cidade se divide em estratos que sdo determinados por quadras, entdo um mesmo bairro pode ter
diferentes estratos e estes também podem mudar.

19 O POT de Bogota foi feito pelo Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD), aprovado no Decreto
619 de 2000, com validade para 10 anos, embora j& tenha sido revisado duas vezes, com resultados explicitos através
dos Decretos 1110 de 2000 e 469 de 2003, compilados no Decreto 190 de 2004.

20 Um POT pode conter solo urbano (Art.31), solo de expanséo urbana (Art.32), solo rural (Art.33), solo suburbano
(Art.34), solo de protegdo (Art.35). Estas classificagdes serdo importantes, pois ha instrumentos associados a elas,
como por exemplo, h& planos parciais associados aos solos de expansdo, mas ndo estdo associados a solos
suburbanos. Ha o caso do municipio de Pereira onde as areas delimitadas como de expanséo urbana, até 2009 nao
haviam feito planos em area de expans&o, no entanto, as areas suburbanas estavam ocupadas com grandes lotes para
residéncias de alto padrdo em alguns casos de condominios fechados.

%! segundo Rojas, o plano anterior de Bogoté estabelecia que &reas maiores de dois hectares seriam objeto de plano
E)zarcial (Rojas, 2010, p.10).

Entende-se por usos débiles [fracos] “os usos que estdo em desvantagem para competir desde o ponto de vista
financeiro pelas melhores localizag6es e devem localizar-se na periferia como em geral sdo as habitagdes de interesse
social ou os equipamentos” (Rojas, 2010, p.6). Ou seja, para garantir terra em lugares mais valorizados para usos
pouco ou nao rentaveis, que, se for pela l6gica de mercado, séo expulsos para fora da cidade consolidada.

23 O Decreto 2181 de 2006 complementa a Ley 388 de 1997 no que tange o tema dos procedimentos de adogdo de
planos parciais, detalhando as etapas envolvidas na sua formulagdo e adogédo: formulagdo e revisdo; concertacéo e
consulta; e adogdo. E também especifica os contetidos de um plano parcial de desenvolvimento urbano.

24 Em termos de componentes basicos para o Reparto Equitativo de Cargas e Beneficios, estdo os potenciais direitos
de participacdo nos beneficios dos proprietarios e imoveis ou lotes envolvidos, em proporgdo ao montante e qualidade
dos iméveis aportados, de acordo com a sua localizagdo; a quantidade de cargas urbanisticas em cada uma das
unidades de atuacdo em relagdo aos direitos dos proprietarios dos lotes e/ou empreendedores e promotores envolvidos
na unidade, seu proporcional aporte e responsabilidade; a quantidade de beneficios que se esperam receber, em
termos fisicos — aproveitamento, edificabilidade, ocupagao privada —, como seus consequentes beneficios em termos
econdmicos — participacdo em utilidades, rentabilidade e retorno do investimento etc. — presentes em cada uma das
unidades e em relagdo aos direitos dos proprietarios dos lotes e/ou empreendedores e promotores envolvidos na
unidade, beneficios que deverdo ser adjudicados a estes atores, em estreita PROPORCIONALIDADE aos seus
aportes, sento tanto o solo envolvido pelos proprietarios no plano parcial como as unidades de gestdo, aportes que
conferem potencial participagdo nos beneficios (Fonte: Guia Metodoldgico, p. 33).

% Segundo Rojas (2010, p.14-15), este procedimento tem demorado mais tempo considerando que o poder publico
ndo tem se mostrado preparado para responder sobre um territério particular e em menor escala; além disso, muitas
vezes as secretarias ndo haviam previsto orcamento antes e em alguns casos isto significou que os estudos deveriam
ser realizados no outro ano orcamentario; e, também é importante dizer que, em muitos casos, o enfoque das
secretarias sdo contrarios entre si e que é necessario que a Secretaria de Planeacion, por ser a cabega do processo e
a instituicdo que define, em dltima instancia, as determinantes do projeto, deve procurar conciliar.

% Termo que pego emprestado de Erminia Maricato, que utiliza esta expressdo para problematizar diversas questdes
mais amplas de distribuicao de direitos e terra no Brasil.

24



