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Resumen

Sdo Paulo es una ciudad que tiene una relacion muy contradictoria y conflictiva con sus rios.
Inicialmente, importantes para la defensa, el comercio y la movilidad se convirtieron en un obstaculo
y problema urbano. Del siglo XVI hasta al XIX, la ciudad fue fundada y se restringia entre las areas
fluviales del rio Tamanduatei y del rio Anhangabal (Moroz-Caccia Gouveia, 2016). A partir del siglo
XX, la ciudad crecid mucho sobre los terrenos fluviales resultando en un gran nimero de
inundaciones (Ab’Saber, 2004; Moroz-CacciaGouveia, 2016).

El rio Tieté es un rio que ha sido transformado en ruta de comercio y area de diversas actividades
industriales, he sido rectificado y se utilizd para desaglie de las aguas residuales de la ciudad
(Zanirato, 2011). Por haber sido rectificado, esto resulté en un aumento de las inundaciones vy el
poder publico decidié hacer una Area de Proteccién Ambiental (APA) de la llanura fluvial del rio Tieté
(Fundagdo Florestal, 2013; Scatena, 2015; Zanirato, 2011). Creada para reducir las inundaciones en
Sdo Paulo, su area se extiende por 12 municipalidades (Fundagdo Florestal, 2013). La gestion de esta
APA implica la participacidn de los gobiernos locales, de la sociedad civil y del gobierno del estado
(Fundacao Florestal, 2013). Sin embargo, hay otras instituciones gubernamentales que administran el
rio Tieté y sus terrenos fluviales de modo conflictivo. Hay también otros importantes planes y
proyectos de las instituciones gubernamentales del estado como el Plan de Desarrollo Urbano
Integrado, grandes obras de infraestructura, etc.

La presente investigacion tiene como foco la articulacidon y conflictos de las diferentes politicas
publicas y la gobernanza del territorio del rio Tieté en la regién metropolitana de Sdo Paulo.

Abstract

Sdo Paulo is a city which has a very contradictory relationship and conflictive with its rivers, in the
beginning they were important for the defense, trade and mobility, after they turned to an obstacle
and an urban problem. The city was found and was restricted, from de XVI to the XIX century,
between the Tamanduatei river and Anhangabau river (Moroz-Caccia Gouveia, 2016). Since the XX
century, the city has grown largely and over the floodplains and the rivers which resulted in many
floods (Ab’Saber, 2004; Moroz-Caccia Gouveia, 2016).

Tieté river has been transformed by this process from a trade route, place for industrial activities,
river rectification and as sewage (Zanirato, 2011). Being rectified, it increased the floods and the
public power decided to create an Environmental Protection Area (APA) of the Tieté’s Floodplain
(Fundacgdo Florestal, 2013; Scatena, 2015; Zanirato, 2011). Created to reduce the floods in Sdo Paulo,
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its area is over 12 cities (Fundagdo Florestal, 2013). The management of this APA implies in the
participation of the local government, state government and civil society (Fundacdo Florestal, 2013).
However, there are other government institutions which manage Tieté river and its floodplain. There
are also important plans and projects of the government institutions of the State like the Integrated
Plan of Urban Development, big infrastructure constructions etc.

This research is focused in the public policies articulation and conflicts and Tieté river governance in
the Metropolitan Area of S3o Paulo.

Introduccion

Sao Paulo es una ciudad que ha desarrollado cerca de sus rios y esto resultd en diversos problemas
socioambientales (Ab’Saber, 2004; Moroz-Caccia Gouveia, 2016). El rio Tieté, foco de analisis de esto
articulo, se destaca por ser un importante rio que pasa pela Regién Metropolitana de Sdo Paulo
(RMSP), cruza la provincia de Sdo Paulo, desagua en el rio Parana y posteriormente en rio de la Plata.
En la regidon metropolitana el rio es conocido como un rio muerto, pero que se restaura durante su
trayecto hasta el rio Parana.

En la RMSP hay diversas instituciones que gestionan el territorio fluvial y las aguas, ademas de la
planificaciéon sectorizada que implicd en la superposicién de estas instituciones y planificaciones.

Para este estudio fue utilizado el andlisis de politicas publicas con base en Frey (2000) y Silva (2014,
2017) procurando hacer un abordaje geografico. En estos andlisis se identifican la polity
(instituciones politicas y su organizacion), politics (el proceso politico) y la policy (la politica publica)
(Frey, 200) y en dialogo con la geografia (Silva, 2017), identifica la relacién con el territorio y cuales
son las instituciones y otros atores politicos que se apropian del territorio. La apropiacién es
analizada a partir del abordaje de territorio de Raffestin (1993; 2012) en que el territorio se forma a
partir de la apropiacion concreta o abstracta del espacio. Para Raffestin (1993) el espacio es un
campo de posibilidades, considerando las diferentes representaciones y proyectos, y la realidad es
resultado de la superposicién de los territorios y las interacciones del poder.

Es importante destacar que la gobernanza tiene diversas lecturas en la literatura y distintos actores
politicos e institucionales (Capella, 2008). Para este analisis la gobernanza se refiere a las diferentes
participaciones sociales en las instituciones que se apropian del rio Tieté en la RMSP de S3o Paulo y la
articulacién para aplicar las politicas publicas.

Historico de los rios y la ciudad Sao Paulo

La ciudad de S&do Paulo fue fundada en el siglo XVI, entre la llanura de Carmo y los rios Tamanduatei y
Anhangabal por los jesuitas en un area de asentamientos de pueblos originarios (Zagni, 2004;
Santos, 2011). Esta opcion fue por razones estratégicas de defesa contra los otros pueblos
originarios, posibilitar la pesca y transporte de las aguas sucias (Camargo, 2006; Moroz-Caccia
Gouveia, 2016). Posteriormente, con la expansidon de los Bandeirantes® habia otra ventaja que el rio
Tamanduatei desaguaba en rio Tieté, que fue un importante rio para la expansion territorial y las
actividades comerciales con otros pueblos coloniales (Moroz-Caccia Gouveia, 2016). El rio Tieté
desagua en rio Parand, que es afluente del rio de la Plata y representa en la historiografia paulista un
rio fundamental para la expansidn colonial hasta el interior del continente (Raimundo, 2004).

La ciudad casi no se ha ampliado del siglo XVI hasta el siglo XIX que comienza la expansién urbana
(Jorge, 2011). Todavia, en el siglo XIX, la ciudad estaba en proceso de modernizacidn y en los debates
publicos los rios eran obstaculos para el crecimiento urbano y fuentes de enfermedades (Santos,
2011; Entini, 2012; Jorge, 2012). La ciudad crecié econdmicamente con la llegada de las lineas de tren

'Exploradores privados que se aventuraron por el interior y las tierras espafiolas para enriquecer con piedras
preciosas o esclavizando pueblos originarios (Lima, 2011). En la historiografia paulista los Bandeirantes fueran
centrales para a expansién y formacion del Brasil (Mattos, 1999).



que se han instalado siguiente a los rios (Jorge, 2011; Santos, 2011; Moroz-Caccia Gouveia, 2016).
Otro aspecto importante era que la mayoria de las llanuras fluviales de la RMSP eran llanuras con
meandros que inundaban periddicamente (Rodrigues, 2015; Moroz-Caccia Gouveia, 2016). Con
interés en las areas que inundaban y para acelerar el transporte de las aguas sucias, el gobierno
municipal comienzo la rectificacion de los rios (Jorge, 2011, 2012; Moroz-CacciaGouveia, 2016).

En el siglo XX ha habido una intensa expansién urbana con multiples obras en que diversos rios
fueran entubados en la regién urbana (Ab’Saber, 2004; Moroz-Caccia Gouveia, 2016) que esta
representado en el mapa de la figura 1. También es importante destacar el desalojo de agua
contaminada en los rios (Jorge, 2011, 2012). La consecuencia de estas obras fueron diversos
impactos socioambientales e inundaciones (Ab’Saber, 2004; Jorge, 2012, Moroz-Caccia Gouveia,
2016).
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Otras actividades importantes fueron realizadas en los rios como la rectificacién del rio Tieté y
Pinheiros. La rectificacion fue propuesta por diversos ingenieros para reducir el tiempo para las aguas
sucias transportadas por los rios y para aumentar el drea util para el mercado inmobiliario (Seabra,
1987; Jorge 2012).

A partir de los afios 1930 se inicia la rectificacion de los rios hasta los afios 1960, proceso que
permitio la ocupacion en torno del rio (Seabra, 1987; Zanirato, 2011).

El rio Tieté, foco de esto articulo, fue rectificado en una grande parte del segmento de la ciudad de
Sao Paulo. En razdn de los problemas ambientales fue creado el APA de Llanura Fluvial del Rio Tieté
para reducir los impactos de las inundaciones.

Impactos ambientales e Instituciones

En este tema se abordan las diferentes instituciones que componen la polity del tramo del rio Tieté
en la RMSP vy las distintas politicas publicas ejecutadas por las instituciones analizadas.

Como consecuencia de esto proceso de transformaciones urbanas y los diversos impactos
ambientales, que se intensifican en el siglo XX, fue propuesta la creacidon de la APA de la Llanura
Fluvial del Rio Tieté en 1984 (Proyecto de Ley n.334; Scatena, 2015). Seria creada solamente en 1987
como un Area de Proteccién Ambiental (APA) porque era la opcién con menor coste para el gobierno
del estado (Scatena, 2015). Su principal objetivo era reducir las inundaciones urbanas que se
intensificaron con las intervenciones en los rios con las canalizaciones, la construccion de avenidas de
fondo de valle y los rios entubados (Ley n.5598, 1987; Ab’Saber, 2004).

Sin embargo, la creacion de la APA implicd en algunas exigencias como un consejo participante, la
zonificaciéon ambiental y un plan de manejo? ambiental (S30 Paulo, 1987). La APA poseia la
zonificacién, pero no tendria un consejo y ni un plan de manejo, solamente en 1998 habria un
consejo y el plan de manejo empezé en 2011 (Scatena, 2015), aprobado en 2017 y poco después fue
suspendido por el Ministerio Publico (MPSP, 2017).

Desde la creacidn de la APA, la gestién ha pasado del Consejo del Medio Ambiente para la Compafiia
Ambiental del Estado de S3o Paulo (CETESB) y después para la Fundacion Forestal (Scatena, 2015).
Esto proceso evidencia las dificultades de consolidar y gestionar la APA de la Llanura Fluvial del Rio
Tieté.

No obstante, en la creacion de la APA habia mas instituciones que ejecutan otras politicas publicas y
gestionan la llanura fluvial. Una importante institucion es el Departamento de Aguas y Energia
Eléctrica (DAEE) que gestiona el flujo de agua del rio Tieté, controla las represas y el Parque Ecoldgico
del rio Tieté (Sao Paulo, 1976; DAEE, 2010, 2017). Creado en 1951 para ejecutar el Cdodigo del Agua,
el DAEE tenia la funcién de gestionar los recursos hidricos y desde el principio ha incorporado la
cuenca del rio Tieté como una de las cuencas gestionadas pelo drgano (Ley n.1350, 1951).
Actualmente el DAEE estd implementando el Parque Lineal Llanura Fluvial del Tieté, basado en un
proyecto propuesto en 1977 y retomado en 2009, reconocido como el mas grande parque lineal del
mondo (75 km de parque) (Holtz, 2015). Esto parque tiene como objetivo la recuperacion de la
cuenca y atenuar la ocupacién desordenada de la llanura a través de reasentamientos, pero mismo
con objetivos similares hay habido conflictos con relacién la zonificacién de la APA (Holtz, 2015).
Entretanto hay sido revisado el proyecto y reducida varias de las metas con excepcidon de los
reasentamientos (Holtz, 2015).

2 Documento que orienta la zonificacidn, las normas de gestién y manejo y la infraestructura minima de gestién
(Ley n. 9985, 2000)
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Figura2— Superposicion de las politicas publicas y de las diferentes instituciones (Sato, 2017).
La figura 2 es un esquema con las politicas publicas y las principales instituciones que interfieren en
la llanura aluvial del rio Tieté en la RMSP. A partir de la figura es posible analizar la superposicién das



diferentes politicas y los intereses de cada grupo. Se destaca que la APA VRT tiene diversos proyectos
distintos con destaque para los de infraestructura.

Las grandes obras de infraestructura en el territorio de la APA son el anillo de autopistas (Rodoanel),
anillo de ferrocarril (Ferroanel) y el anillo hidroviario (Hidroanel). Propuesto en la década de 1990 y
basado en una Evaluacion Ambiental Estratégica, el Rodoanel hay implicado en varios conflictos con
relacion a los impactos ambientales cuanto la supresion de vegetacidon, desestabilizacién de suelo,
hundimientos, degradacion en los rios, etc. (DERSA, 2009). El proceso de implementacion del
Rodoanel sector leste comienzo junto con la elaboracién del plan de manejo y fue concluido antes
del fin del nuevo plan.

El Ferroanel, es un proyecto asociado al Rodoanel?, que entra en la agenda politica y hay sido
pospuesto algunas veces por dificultad de articulacién entre los gobiernos estadual y federal.

El Hidroanel por otro lado es un proyecto de aprovechamiento de los rios (principalmente Pinheiros y
Tieté) y las represas Billings y Guarapiranga para transportes y ocio (SELT, 2011). El proyecto tiene
como justificativa la sostenibilidad a partir de transportes menos contaminantes, basado en la
politica nacional de recursos hidricos, la politica nacional de movilidad y la politica nacional de
residuos solidos (SELT, 2011). Es un proyecto para ser ejecutado hasta 2050, pero con algunas obras
de corto plazo que hay comenzado en el territorio de la APA (Capelhuchnick, 2016).

Hay importantes politicas de ordenamiento del territorio como el Plan de Desarrollo Urbano (PDUI) y
la Zonificacion Ecolégica Econdmica (ZEE). El PDUI que ha comenzado recientemente con el Estatuto
de la Metrépoli y tiene que establecer un ordenamiento para toda la metrdpoli (Ley n.13089). Hay un
caracter impositivo para los municipios que deben acatar el PDUI o serén penalizados. El PDUI esta
siendo coordinado por la EMPLASA. Actualmente esta en discusion con la populacidn para después ir
para votacion y consulta publica. En el PDUI hay posibilidades de articular el ordenamiento territorial
y otros instrumentos de planificacidn, pero en las cdmaras técnicas no se ha observado ninguna
propuesta relevante para la APA.

Otra importante politica de ordenamiento territorial es el ZEE, que tiene la previsién de comenzar en
2018 y su principio es el desarrollo sostenible.

El Comité de Cuenca del Alto Tieté es originario de la Politica Estadual de Recursos Hidricos que he
creado los Comités de Cuenca y el Consejo Estadual de Recursos Hidricos con representantes de los
municipios, del estado y de la sociedad civil (Ley n. 7663, 1991). El Plan de Cuenca tiene un foco
estratégico en la gestion y capacidad de abastecimiento de agua.

La seleccidn de estas politicas tiene como enfoque las politicas territoriales en su concepcién. A partir
del referencial tedrico se objetiva observar la apropiacion del espacio por las diferentes instituciones
y como esto espacio es un campo de posibilidades que intensifica los conflictos de la APA o las
posibilidades de gobernanza.

Gobernanza

En este tema serd discutida la articulacion de cada institucion y las diferentes arenas de politicas
publicas. También sera analizada la interrelacidn entre estas instituciones porque algunas participan
y pueden interferir en las actividades.

Desde la Constitucién Federal de 1988 de Brasil y otras politicas creadas después, la participacion
social es un elemento esencial para diversas politicas y sectores como salud, seguridad social, medio
ambiente, etc. Cada una de las politicas y proyectos de la figura 2 tiene espacios de participacién
social distintas. La APA tiene un consejo gestor formado por representantes del gobierno estadual,
los gobiernos municipales y la sociedad civil que debe acompafiar el plan de manejo, la fiscalizacidn,
promover la integracion de los diferentes sectores y municipalidades en la gestion, etc. (Decreto n.
48149, 2003).

3 Hay un area reservada para el Ferroanel en el proyecto del Rodoanel (Pereira, 2012; AE 2013).



Los proyectos de infraestructura tienen como elemento de participaciéon el licenciamiento ambiental
en que es obligatoria la participacidn de la sociedad en las audiencias publicas. El Rodoanel ha tenido
que dialogar con el Consejo de la APA para verificar cuales soluciones técnicas deberia utilizar y
atender la demanda de fiscalizacion para evitar la ocupacion de las areas linderas (Conselho Gestor
APA da Varzea do Rio Tiet€, 2013).

El DAEE para ejecutar el proyecto del Parque Lineal ha tenido que incorporar también la
participacién, compuesta por representantes del poder publico en su mayoria (Holtz, 2015).
Incluyendo el Consejo del grupo del Parque Lineal, asi como del Comité de Cuenca Alto Tieté.

Sin embargo, un grande destaque es las interacciones es entre el DAEE y la APA, en los documentos y
en campo (durante la elaboracién del plan de manejo) hay sido verificado diversos conflictos con
relacidn al proyecto del Parque Lineal y la APA, mismo con objetivos iguales (Fundagdo Florestal,
2013; Holtz, 2015). Scatena (2015) observa que tanto para el Parque Lineal, la APA y el Hidroanel,
aunque tienen como foco la sostenibilidad, cada uno tiene una comprension distinta do que es
sostenibilidad y que conflictiva con los proyectos. Ademas, Cleide Rodrigues (2015) analizé los
conflictos entre la APA y el parque lineal, y encontré conflictos ambientales con relacién a la
preservacion de la morfologia original. Como consecuencia los impactos en la morfologia disminuyen
la capacidad de atenuar las inundaciones, objetivo de las construcciones (Rodrigues, 2015).

Cuando Scatena (2015) entrevistd la gestora de la APA de la llanura aluvial del rio Tieté, ella comenté
la dificultad de gestionar un drea con tantas superposiciones y mismo con representantes de diversas
instituciones en el consejo gestor, esto no implicaba en una mayor sinergia.

Consideraciones Finales

Por fin, el rio Tieté en la RMSP se caracteriza por una grande complejidad ambiental y institucional.
Hay diversos desafios ambientales que deben superarse con distintas abordajes y proyectos
conflictivos para cada una de las instituciones. Esta estructura no esta completa, hay las instituciones
municipales y federales que actlan también en esto espacio, pero con una presencia y/o
contradicciones menores que las instituciones estaduales.

La situacién de las instituciones y las politicas publicas que podrian estar articuladas por tener
objetivos iguales o similares y tener arenas de participacién comunes, no se verifica. En la realidad,
se percibe una serie de conflictos y acciones contradictorias con relacion a los objetivos comunes. A
pesar de que habria condiciones formales para una efectiva gobernanza del rio Tieté en la RMSP a
cual no se verifica, es necesario investigar mejor los procesos de fracasos y resistencias a
cooperacion.
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