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RESUMO: O artigo faz uma apreciacgao critica sobre conceituados projetos, planos e
programas urbanos de Medellin, Colémbia, com destaque aos Projetos Urbanos
Integrados, ao programa Unidos Pela Agua e ao Plano de Ordenamento Territorial
2015-2030, este ultimo autodeclarado como Urbanismo Ecoldgico. A pergunta central
€ se estas metodologias e iniciativas foram precedidas tacitamente de Avaliagao
Ambiental Estratégica, ainda que os formuladores e tomadores de decisdo das
politicas publicas ndo tenham evocado nominalmente este instrumento. Os achados
desta reflexdo constatam que ndo, embora a cidade tenha se aproximado muito da
AAE, e que independentemente desse enquadramento metodologico, o principal
desafio a ser enfrentado é dar continuidade aos planos, programas e projetos sob a
pressao de novas demandas e novos passivos socioambientais.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas integradas; Politica urbana; Urbanismo social;
Habitacao social; Cidades sustentaveis.

ABSTRACT: This article provides a critical assessment of well-known urban projects,
plans and programs in Medellin, Colombia, with emphasis on the Integrated Urban
Projects, the Unidos Pela Agua program and the 2015-2030 Land Use Plan, the latter
of which is self-declared as Ecological Urbanism. The central question is whether these
methodologies and initiatives were tacitly preceded by Strategic Environmental
Assessment, even though the public policymakers and decision-makers did not
mention this instrument. The findings of this reflection show that this was not the case,
although the city has come very close to SEA, and that regardless of this
methodological framework, the main challenge to be faced is to continue with the plans,
programs and projects under the pressure of new demands and new socio-
environmental liabilities.
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Introducgao

O artigo faz uma apreciagao critica sobre conceituados projetos, planos e
programas urbanos de Medellin, Colédmbia, com destaque aos Projetos Urbanos
Integrados, ao programa Unidos Pela Agua e ao Plano de Ordenamento Territorial
2015-2030, este ultimo autodeclarado como Urbanismo Ecoldgico. A pergunta central
€ se estas metodologias e iniciativas foram precedidas tacitamente de Avaliagao
Ambiental Estratégica (AAE), ainda que os formuladores e tomadores de decisao das
politicas publicas ndo tenham evocado nominalmente este instrumento. Os achados
desta reflexdo constatam que ndo, embora a cidade tenha se aproximado muito da
AAE, e que independentemente desse enquadramento metodologico, o principal
desafio a ser enfrentado é dar continuidade aos planos, programas e projetos sob a

pressao de novas demandas e novos passivos socioambientais.

1. Referéncia em Urbanismo Social

Encanta-se quem visita a Comuna 13 num domingo de tempo bom, o que é
normal, pois se esta em Medellin, "cidade da eterna primavera", onde a insolagao
equatorial € amenizada pela altitude da Cordilheira dos Andes Central e suas florestas
montanhescas. As surpresas agradaveis comegam ao se chegar de metrd a Estagao
San Javier, fazer conexao para o teleférico e la do alto usufruir a vista da cidade, num
percurso aéreo sobre um de seus "barrios de ladera" que passaram por projetos
urbanos integrados (PUI). Ainda mais interessante é subir pelas escadas rolantes em
outro setor, e a cada um de seus seis lances, para entdo se deparar com um largo

tomado de grafitis, musicos, street dancing, comida de rua, botequins com mesas na
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calcada, muita gente de diferentes cidades e guias turisticos locais contando
calorosamente a histéria do territério (figuras 1 e 2). E uma atraco turisticad de quase

5 estrelas no Trip Advisor*.

Figura 1- Imagem da Comuna 13.

Fotografia: as autoras, 2022.

Municipio de 2.427.129 habitantes®, a importancia nacional de Medellin sé é
superada por Bogota, a capital da Coldmbia. Seu perimetro urbano acomoda-se nas

curvas de nivel mais amigaveis da bacia do Rio homénimo®, que flui no sentido Sul-

3 https://www.eleconomista.com.mx/sectorfinanciero/Comuna-13-y-las-escaleras-electricas-que-
transforman-vidas-20190623-0014.html Acesso em 4 jan. 2023

4 https://www.tripadvisor.com.br/Attraction Review-g297478-d17540396-Reviews-Comuna_13-
Medellin_Antioquia Department.html Acesso em 4 jan.2023

5 Segundo o Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE (2018), disponivel em
https://www.medellincomovamos.org/medellin. Acesso em 4 jan.2023.

6 Antes conhecido como Rio Aburra, e agora Medellin, ou Aburra-Medellin.
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Norte e divide a cidade nas margens Leste e Oeste. A populacdo mais vulneravel
ocupa irregularmente os morros e as altas declividades (laderas) ao Norte, como
solugdo de moradia, tornando-se sujeito e vitima de desmatamento, riscos de
deslizamentos e outros danos socioambientais decorrentes da falta de saneamento.
No passado era zona de conflito com o narcotrafico e a guerrilha revolucionaria
armada. Por contraste, as classes média e alta e os empregos localizam-se ao centro

e ao Sul, para onde a populagao se desloca diariamente, gerando um trafego pendular.

Figura 2- Imagem da Comuna 13.

Fotografia: as autoras, 2022.

A Comuna 13, Moravia e a Comuna Nordeste fazem parte da primeira geragao
de projetos urbanos integrados de Medellin, no inicio dos anos 2000, estruturados a
partir de intervengdes de mobilidade para facilitar o deslocamento diario destas
comunidades, de acordo com Echeverri, Bustamante e Ospina (2015, pp. 85 e 86). A
mobilidade foi garantida pela capilaridade microviaria intrabairro, que trouxe consigo
o abastecimento de agua, a drenagem, a coleta de esgoto e residuos solidos, servindo
como cunha para o estado entrar e resgatar estes territorios da precariedade urbana,
do trafico e da guerrilha. Para cada setor havia um projeto urbano estratégico para

induzir a transformacado. "Equipes de trabalho foram formadas com os lideres
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comunitarios e criados espacgos de participagdo como as oficinas imaginarias" (p. 94).
As obras de infraestrutura e o transporte se combinavam a uma ampla cesta de
politicas publicas que abrangiam a moradia, a educacgao, a saude, a cultura, o esporte,
a recreagao, o empreendedorismo, a seguranga e a convivéncia, promovendo uma
concentragédo, complementaridade e simultaneidade de diferentes politicas, planos,
programas e projetos em favelas.

Igualmente excepcionais foram os esfor¢os de gestdo que demandaram
articulagao interinstitucional entre entes federativos, diferentes 6rgéos, aportadores de
recursos, empresas executoras e gerenciadora - no caso a Empresa de
Desenvolvimento de Medellin (EDU), que "a partir de 2004, foi transformada na
operadora dos projetos urbanos estratégicos do plano de desenvolvimento da cidade"
(ECHEVERRI et al, 2015, p. 101), conforme esquematizado na figura 3. O PUI
requereu interacdo direta com a comunidade, e o "pulso firme" do prefeito para unir
as secretarias em torno das acgdes integradas, e enfrentar o desgaste politico de
concentrar investimentos em detrimento de outras demandas e territorios.

Trata-se aqui de uma apreciacao reflexiva das experiéncias de Medellin nos
ultimos 20 anos, municipio que se tornou referéncia de inovagdo em planejamento
urbano e regional para paises emergentes, com destaque aos mencionados Projetos
Urbanos Integrados (PUI), Planos de Ordenamento Territorial (POT) e o Programa
Unidos por el Agua, os dois primeiros enaltecendo seus processos e resultados, o
ultimo expondo o desafio de enfrentar os passivos de moradia e saneamento. Mas a
despeito da incompletude, o amadurecimento das politicas urbanas leva a crer que as
iniciativas convergiram para os principios da Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE),
ainda que o instrumento nao estivesse formalmente regulamentado e implantado a

época das tomadas de decisao.
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Figura 3 — Gestao organizacional de um Projeto Urbano Integrado (PUI).
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Fonte: EDU, 2005 apud Echeverri, Bustamante e Ospina, 2015, p. 101.

2. Seria um caso de Avaliagao Ambiental Estratégica?

Segundo Sanchez (2008, p.1), a AAE € uma avaliagdo ex ante "das
consequéncias ambientais de politicas, planos e programas (PPP)" com o objetivo de
influenciar sua formulagdo. Vai muito além da avaliagdo de impactos de projetos
individuais, a proposito, € interessante que seja o guarda-chuva que os abrange, pois
antevé os efeitos cumulativos "cuja mitigagao requer agdo governamental coordenada
ou mesmo novas leis e instituicées" (p. 5). De acordo com Therivel et al, pressupde
um processo avaliativo sistematico que discute alternativas e gera um relatorio
conclusivo (apud SANCHEZ, 2008, p.2); para a World Commission on Environment
and Development (1987), deve acontecer nas etapas iniciais do ciclo dos PPP e
"requer que as dimensdes ecoldgicas sejam consideradas ao mesmo tempo em que
as econbmicas e outras dimensdes" (id.). De carater flexivel, seus enfoques e

métodos podem se adaptar "a praticamente todas as formas e modalidades de
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planejamento, em diferentes contextos decisérios" (PARTIDARIO e CLARK, 2000,
apud SANCHEZ, 2008, p.7). Ha "duas grandes escolas, uma que entende a AAE como
uma extensao da AlA [avaliagdo de impacto ambiental] de projetos (...) e outra que vé
a AAE como um exercicio de planejamento que expande seus horizontes para
incorporar questdes relativas a protegdo ambiental e ao desenvolvimento sustentavel”

(ib.).

A primeira abordagem é as vezes chamada de reativa [...], pois identifica,
avalia e prop6e ajustes a uma “solu¢do” (a PPP analisada) ja escolhida. Sua
capacidade de influenciar decisGes é, portanto, baixa. J& na segunda
abordagem, a “solugdo” seria construida a medida que seus possiveis
beneficios sdo cotejados com suas conseqiiéncias socio-ambientais [...] em
que “a andlise é centrada nos objetivos de desenvolvimento, ou nos
problemas que o plano ou programa pretendem resolver, e ndo nas agdes
propostas no plano ou programa como solugdes ou resultados (PARTIDARIO,
2007, apud SANCHEZ, 2008, p. 8).

Gomez, (2010, p. 50), discutiu estas duas abordagens como possibilidades de
institucionalizacdo da AAE nos PPP da Colombia, com foco no ordenamento territorial.
Por um lado, pesava a experiéncia pregressa colombiana com avaliacdo de impacto
ambiental - "reflejo final de las condiciones geografico-naturales; de la tradicion y
cultura juridica; estructura y cultura institucional, condiciones politicas, etc. "

Por outro lado, os PPP de ambito urbano, como € o caso dos planos de
ordenamento territorial (POT), implicavam em multiplos projetos, atores, setores,
ampla coordenacéao interinstitucional, participacédo civil, formulacdo orientada por
objetivos de desenvolvimento, tendo a avaliagdo estratégica em concomitancia, e
acumulando uma complexidade que exigiria outra metodologia que ndo a derivada da
avaliagcao de impacto ambiental classica. Gomez (2010) interpretou esta modalidade
como "desenho de PPP incorporando a perspectiva ambiental" em todo o ciclo, que
ele esquematizou na figura 3, idealizando o que seria adicionar a AAE ao POT,
conforme a lei 388 de 1997 para este ultimo, e aplicando as orientagdes da Guia de
Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE)’ recomendada pelo Ministerio de Ambiente

y Desarrollo Sostenible:

La mayor parte de las EAE elaboradas en el pais han sido lideradas y en ocasiones
financiadas por Minambiente. Los sectores a los que se han aplicado EAE son:
Transporte, Minero — energético, Agropecuario, Turismo, Salud Ambiental. También

7 Guia de Evaluacion Ambiental Estratégica
Jiliberto, B. y Bonilla M. 2009. Guia de evaluaciéon ambiental estratégica. Comisiéon Econémica para
Ameérica Latina y el Caribe CEPAL — Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial MAVDT.
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se han desarrollado EAE con enfoque territorial para el Pacifico y el Caribe, el
noroccidente amazdnico, y la Altillanura y Alta Montafia Cundiboyacense®,

Figura 4- Articulagao do processo de AAE com o POT.

Fluxo de PPP considerando AAE

Definigio dosobjetivosdo

PPP + objetivos ambient ais

Situa; 50 atual da area
de influénciado PPP

#

Discuss3o de altemativas & suas
valoragdes ambientais

Desenho do PPP com aakemativa
mais amigavel para o meio ambiente

[ Planejamento do montoramento

Elabora; 50 do relatorio ambiental de todo o processo

Sodalzacio da AAE do PPP e
relatorio ambiental

Andise pela autoridade ambiental

competente e pelo comité
interins titucional;

Incorporaio
daz mudang as
recomendadas

(onsolidaclio/ autorizaglo do deserho do PPPIAAE

Monitoramento &« avalkiagio

Idertificag 3o de necessidade de
modi fica; Ses

Fonte: adaptado de Gomez, 2010, p. 59.
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8 Disponivel em https://www.minambiente.gov.co/asuntos-ambientales-sectorial-y-
urbana/evaluaciones-ambientales-estrategicas/ . Acesso em 2 jan.2023.
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Portanto, se o POT foi uma das consolidadas e premiadas inovagdes
colombianas, 0 mesmo parece nao ter ocorrido ainda com a AAE para fins de
ordenamento territorial, em que pese o meio fisico de suas maiores cidades clamar
por precaugdes ambientais. Este parece ser o caso de Medellin, que na metodologia
primorosa de seu ultimo POT néo fez destaque a altura sobre a AAE, embora o meio
ambiente seja o elemento estruturante de sua estratégia de desenvolvimento urbano,

conforme evidencia a figura 5.

Figura 5 — Modelo de ocupacgao proposto pelo POT de Medellin.

Legenda:

Projeto Rio: em azul.

Projeto de Transversalidades Oriente-Ocidente: em marrom.
Projeto de Cintur3o Verde Metropolitano: em verde escuro.

Fonte: Medellin, 2014 apud Furigo, Samora, Tamayo, 2020, p. 486.
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No POT de Medellin, vigente de 2015 a 2027, os principios de
desenvolvimento urbano baseiam-se no paradigma do urbanismo ecolégico,
visando a adaptacéo da cidade as mudancas climaticas, a gestao de riscos,
a equidade territorial, a construgao coletiva do territério e a melhoria das
capacidades institucionais (...) O POT prop8e a ordenacao em torno de uma
Estrutura Ecolégica Principal (EEP) para diminuir o desequilibrio ambiental e
propiciar a integracao ecolégica e a insercao de um sistema de conexao viaria
em escala urbana e regional (...) Nesse modelo, os espagos rurais exercem
o papel de protecéo dos bens naturais e de producao de servicos ambientais ;
as bordas que limitam os espacos urbano e rural servem como barreira ao
crescimento urbano (...) (MEDELLIN, 2014, apud FURIGO, SAMORA,
TAMAYO, 2020 p. 485).

Em termos de racionalidade técnica ndo ha o que refutar em tais propostas: o
Rio Medellin, enquanto bacia hidrografica e bacia de trafego, € o eixo Norte-Sul da
Estrutura Ecoldgica Principal. O Projeto de Transversalidades Oriente-Ocidente
promove a integragao dos dois lados da bacia. Do cruzamento dos dois eixos, formam-
se quatro setores adequados para a ocupacéo do solo até a altura de 2.100 m do nivel
do mar, acima disso ha alto risco de deslizamento. Um cinturdo verde de ecoparques
envolve o conjunto, fazendo a transi¢éo para o perimetro rural, tendo como principal
finalidade conter a expansdo da mancha urbana formal e informal.

O problema é que a habitacdo social ndo esta equacionada, os barrios de
ladera continuam expandindo-se, demandando saneamento e urbanismo social que
conflita com o urbanismo ecolégico do POT ao adentrar o cinturdo de ecoparques e
as declividades consideradas anecumenas (Op. Cit.).

Em meados dos anos 2000, Medellin adotou o Programa Volume Minimo Vital
de Agua Gratuito (PMVAP), preconizado pela legislacdo colombiana, em caréater
pioneiro, promulgada apoés intensa mobilizagao popular. Em 2016, impulsionado pela
Agenda 2030, o Programa Unidos por el Agua foi formulado para ampliar o acesso ao
saneamento para os assentamentos precarios que ainda ndo o possuiam, porém
condicionado ao POT, isto é, até a fronteira do cinturdo verde, e proibitivo nas "zonas
de risco nao mitigavel", de acordo com Furigo et al (2020).

Ocorre que havia ocupagdes preexistentes no cinturdo verde a época da
elaboragao do POT 2015-2027, que reivindicavam a agua pelo direito de precedéncia
e, ao mesmo tempo, desenvolviam técnicas alternativas para obté-la. De acordo com
Furigo, Samora e Tamayo (2020), uma iniciativa interessante foi desenvolvida pela
organizagao da sociedade civil (OSC) "Corporacion Convivamos", que orientava as

comunidades a fazer e manter conexdes hidraulicas estanques, ainda que informais,
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a fim de evitar infiltragbes e deslizamentos de terra. Todavia n&o se levava em conta
o desmatamento, a ocupagao irregular dos ecoparques e das altitudes anecumenas,

nem o langamento de esgoto nos talvegues. A propdsito:

As organizac8es comunitarias Corporacion Con-Vivamos, Montano-A e Mesa de
Vivienda y Servicios Publicos Domiciliarios de La Comuna 8 propdem um projeto
alternativo a esse Cinturdo Verde Metropolitano [do POT 2015-27]. Seus principios
norteadores séo a identidade popular, o direito a cidade, a defesa do territério e a
gestao comunitaria de riscos (id., p. 492).

3. Consideragoes finais

Em sintese, Medellin tem sido uma referéncia de urbanismo para paises
emergentes, apesar da implantagdo incompleta e descontinuada. O apogeu do
Urbanismo Social ocorreu com os Projetos Urbanos Integrados, numa época de alta
concentracéo de investimentos nacionais e estrangeiros em obras e programas para
combater o narcotrafico combinado as guerrilhas revolucionarias armadas de
esquerda. Os principais aprendizados desta experiéncia para este ensaio foram: a
inclusao de territérios vulneraveis exige a concentragao de politicas integradas, na
qual a infraestrutura urbana é o elemento central, o que, por seu turno, implica na
concentracdo de investimentos em localidades e projetos estrategicamente
selecionados; a mobilidade intraurbana e a micromobilidade foram as intervencdes
primordiais, evidenciando que viario e transportes sao potentes alavancas de
transformacgado; a requalificacdo de assentamentos precarios com mobilidade,
moradia, saneamento, equipamentos e espacos livres publicos mitigam riscos e
melhoram o ambiente, entretanto incentivam a proliferacdo dessas ocupagdes
irregulares e seus impactos socioambientais.

Neste sentido, surge um dilema complexo entre a necessidade de se criar
oportunidades de conectividade e acessibilidade para os habitantes dos morros, que
possibilitem que se integrem na cidade sob condigdes dignas, enquanto surge
também o efeito contraprodutivo gerado pela provisao de infraestrutura, no sentido de
incentivar a expansao da malha urbana. (ECHEVERRI et al, 2015, p. 88)

Com o tempo e a descontinuidade de gestéo, as politicas publicas diluiram-se
em varios territérios e projetos, e passaram a depender de estratégias de
financiamento subordinadas as regras de mercado e responsabilidade fiscal, pouco

havendo recursos para subsidiar saneamento e habitagdo social, e tampouco
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concentrar politicas publicas em determinados territérios. Coincidéncia ou nao, o
enfraquecimento dos PUI ocorre em paralelo a atenuagdo das ameacgas do
narcotrafico, da guerrilha e da violéncia, e ao recrudescimento do conservadorismo
econdémico, politico e fiscal. Todavia a memodria dos projetos urbanos integrados
continua mobilizando estes grupos sociais e pressionando o governo municipal na
contemporaneidade.

Medellin também foi referéncia em Planos de Ordenamento Territorial, e
continua sendo com o POT 2015-2027, orientado pelo Urbanismo Ecoldgico que se
inspira em principios da Avaliagdo Ambiental Estratégica, apesar de n&o ter adotado
uma metodologia especifica a respeito. Porém, assim como no PUl e no Programa
Unidos por el Agua, o POT se fragiliza com os assentamentos precarios e a escassez
de subsidios para habitacdo e saneamento.

Portanto, a partir das potentes inovacdes e realizacdes de Medellin, este ensaio
chama a atencao para que, em se adotando a AAE em PPP urbanos, o enfrentamento
aos passivos ambientais ocorra pari pasu aos passivos socioterritoriais. Para tanto, é
preciso dispor de uma modelagem legal e financeira® que viabilize efetivamente o
principio da subsidiariedade da habitacdo social, seja por aluguel ou pela posse,
ponderando-se 6nus e bonus econdmicos, sociais e ambientais de prover moradia
onde ja tem infraestrutura, ou de levar infraestrutura onde estdo as moradias
precarias. Esta certamente deve ser uma tomada de decisao a ser discutida com as
partes comprometidas, em especial o publico-alvo. O processo e a gestdo sao
extremamente desafiadores, mas Medellin evidenciou que sim, é possivell O

enfrentamento seguinte é dar continuidade dando conta da demanda.

 Para garantir a apropriagéo por parte da sociedade civil, assim como a continuidade dos programas,
recorreu-se a pratica de estratégias publico-privadas em parceria com fundos de compensagéao familiar
(Cajas de Compensacion Familiar). Esses fundos representam empresas de direito privado, com
patriménio proprio e sem fins lucrativos. Hoje, os fundos de compensagédo sdo responsaveis pela
provisdo de uma série de beneficios em termos de previdéncia social, aos afiliados, além dos objetivos
basicos mencionados. Novas areas onde os fundos de compensacdo foram investidos incluem:
habitacao, cultura, saude, formacao, recreagdo, desenvolvimento pessoal, aperfeicoamento. No caso
especifico de Medellin, atualmente, os fundos séo responsaveis pela gestdo de equipamentos culturais
e educacionais, com o apoio do municipio (ECHEVERRI et al, 2015, p. 102).

No Brasil ha os instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade, que possibilitam a geragédo de
recursos extraorgamentarios destinados ao desenvolvimento urbano e a subsidiariedade, com base no
Art. 4° do estatuto (lei complementar 10.257/2001):

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagao;

Xl —recuperagao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizagdo de imdveis
urbanos;
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