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RESUMEN: La urbanizacién de Sio Paulo ha supuesto la degradacién de los recursos hidri-
cos. La situacién da lugar a arroyos contaminados, sin un sistema de alcantarillado ni tratamiento
de aguas residuales. Las politicas ptblicas dirigidas a la recuperacién de los rios urbanos son to-
davia timidas. Estos rios pueden ser importantes proveedores de servicios de los ecosistemas. Este
articulo analiza las politicas publicas para la remediacién de los arroyos urbanos como un nuevo
paradigma en la gestién de los recursos hidricos.

Palabras clave: planificacién urbana; restauracién de arroyos urbanos; Sdo Paulo; recursos
hidricos.
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ABSTRACT: Urban development in Sdo Paulo has resulted in extensive degradation of its
water resources. Insufficient sewage collection and treatment is the main source of surface water
pollution. Public policies aimed at the recovery of urban rivers and streams are still tame. These
streams could be important providers of ecosystem services. This article analyzes public policies
for environmental remediation of urban streams as a new paradigm in the management of water
resources.

Key words: urban planning; restoration of urban streams; Sao Paulo; water resources.

I. INTRODUCCION!

La ciudad de Sao Paulo es el municipio mas grande de la Regién Metropolitana
de Sio Paulo, con mas de once millones de habitantes. Su estructura hidrografica esta
compuesta por 82 cuencas integramente contenidas en su territorio, y por otras 21 sélo
parcialmente inclusas. Los principales cursos de agua totalizan mas de 100 afluentes de
los rios Tieté, Pinheiros, Tamanduatei, ademas de las cuencas que drenan las represas
Guarapiranga y Billings, en la regién sur del municipio (Sao Paulo 2012). El rio Tieté,
que atraviesa todo el territorio del municipio de Sao Paulo, tiene sus fuentes localizadas
en el municipio de Salesépolis, integrante de la Regién Metropolitana de Sio Paulo.

En la ciudad de Sao Paulo, el patrén de estructuracién urbana provocé una degra-
dacién significativa de sus recursos hidricos, con la ocupacién intensiva e irregular de
areas de manantiales y de fondos de valle. Ademas de suponer una elevada impermea-
bilizacién del suelo urbano y la contaminacién de los cursos de agua ocasionada por la
ausencia de una red de desagiies adecuada, la ocupacién de estas dreas ambientalmente
fragiles colocé en situacién de riesgo a aquellos que habitan en las margenes de los
arroyos de la ciudad (Rolnik y Nakano 2000).

La inversién de este cuadro es bastante compleja y depende de la formulacién e
implementacién de politicas piblicas con fundamento en una buena gobernanza del
agua en el medio urbano. El gran desafio es articular la gestién del agua con la gestién
ambiental y de ordenamiento territorial, integrando politicas sectoriales de vivienda,
saneamiento, drenaje y transportes, entre otras. La restauracién de los cauces de rios y
arroyos urbanos se inserta en este contexto, demandando un abordaje multidimensio-
nal e interdisciplinar, que considere los cursos de agua como sistemas socioambientales
proveedores de servicios ecosistémicos, fuente de abastecimiento, objeto de recupe-
racién paisajistica y elemento de la memoria colectiva. Las politicas de recuperacién
de rios y arroyos urbanos poseen un potencial reconocidamente innovador y pueden
contribuir para la construccién de una ciudad mas sustentable.

En el contexto del municipio de Sao Paulo, la gobernanza del agua todavia presen-
ta un gran desafio para la administracién pablica municipal. La creacién de parques
lineales es apenas una de las acciones estratégicas de la politica ambiental municipal

1. Los autores agradecen los comentarios y las sugerencias de dos evaluadores anénimos de
América Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales, a la primera versién de este articulo.
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para enfrentar esta problematica. El presente articulo analiza la implementacién de esta
politica, con base en una investigacién realizada sobre 16 parques lineales implantados
en la ciudad durante la dltima década. Los resultados de la investigacién revelaron que
los parques lineales son ampliamente legitimados por la poblacién como politica pa-
blica de restauracién de la red hidrica del municipio. No obstante, estas intervenciones
todavia demandan una mayor integracién entre las politicas sectoriales, sobre todo las
politicas de vivienda y saneamiento, con el fin de asentarse como acciones efectivas de
buena gobernanza del agua urbana en el contexto de la ciudad de Sao Paulo.

II. EL DESAFIO DE REVERTIR LA DEGRADACION DE RIOS Y ARROYOS URBANOS Y
PROMOVER SUS FUNCIONES ECOSISTEMICAS

La literatura internacional sobre la restauracién de rios urbanos presenta un nuevo
abordaje, en el cual las iniciativas propuestas son mas abarcadoras que las acciones de
saneamiento que marcaron la recuperacién de grandes rios como el Tamesis, Sena y
Misisipi, en el siglo pasado (Saenz 2010). Mas all4 del objetivo exclusivo de mejorar la
calidad del agua, existe la preocupacién de reinsertar rios y arroyos en el paisaje urba-
no, recuperar la memoria de esos cuerpos hidricos, conectar espacios publicos y valori-
zar los servicios ambientales ofrecidos a la ciudad, sin desconsiderar la promocién de la
participacién publica (Silva-Sanchez y Jacobi 2012). Paises como Corea del Sur, Gran
Bretana, Australia, Japén, Estados Unidos, Espania y México ya han venido desarrollan-
do proyectos con esa perspectiva (Lovett y Edgard 2002, Nakamura y Tockner 2004,
Findlay 2006, Petts 2007, Kibel 2007, Mainstone y Holmes 2010, Reynoso ez a/. 2010).

Otras iniciativas de restauracién de rios urbanos resultaron en la constitucion de
genuinas redes de cooperacién como la River Revitalization Foundation?, creada en
los Estados Unidos a finales de la década de 1980. Esa red agrupa organizaciones de la
sociedad civil, ciudadanos y gobiernos locales con el principal objetivo de revitalizar el
ambiente urbano, con el arroyo como elemento central.

En Europa a finales de la década de 1990 fue creado el European Centre for Ri-
ver Restoration-ECRR’, con el objetivo de formar una red internacional volcada en la
recuperacién de rios, incluyendo rios urbanos, congregando 6rganos e instituciones
publicas y organizaciones no gubernamentales. El principal objetivo es compartir cono-
cimiento, metodologias, procedimientos y técnicas sobre la recuperacion de rios. Con
esta iniciativa se pretende facilitar el cumplimiento de las metas de la politica de recur-
sos hidricos definidas en la Directiva Marco del Agua (Water Framework Directive) de
la Unién Europea.

Las politicas y los proyectos enfocados en la recuperacién de rios y arroyos urba-
nos, en mayor o menor medida, involucran la revitalizacién de los espacios pablicos

2. Para mis informacién véase: http://www.rivernetwork.org. Ultimo acceso el 15 de octubre
de 2011. ]
3. Para mis informacién véase: http://ecrr.org. Ultimo acceso el 20 de marzo de 2012.
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asociados, transformados en parques piblicos o idreas a ser preservadas por su impor-
tancia ambiental. En general, las intervenciones se vinculan a cambios del uso de la tie-
rra y sustitucién de actividades econémicas, respondiendo a demandas de la sociedad
por espacios publicos de calidad (Kibel 2007).

En este contexto, la temitica de la rehabilitacién o recuperacién de los arroyos y
rios urbanos se integré a la agenda de las politicas y del debate pablico contemporineos
de manera que ya no se restringe al campo especifico de la ingenieria civil, hidraulica
o de saneamiento basico. Lo que se propone es un abordaje que demanda una visién
compleja, multidimensional y multidisciplinar, que considere los rios como sistemas
socioambientales proveedores de servicios ecosistémicos (Rodrigues 2009, Reynoso
2010). Esa nueva perspectiva implica la superacién del «paradigma hidriulico-sani-
tarista», que por décadas reiné en los planos de urbanizacién, considerando a los rios
como «un peligro sanitario» a ser eliminado del paisaje urbano (Reynoso ez al. 2010).

A pesar de que las experiencias llevadas a cabo en lugares de lo mas diverso y en
diferentes escalas hayan revelado avances significativos, la recuperacion de rios urbanos
todavia presenta humerosos desafios de naturaleza social, politica y econémica. En los
grandes centros urbanos, esos desafios magnifican su complejidad, pudiendo ser fuer-
temente condicionados por las dinamicas politicas locales.

IT1. CIUDAD DE SRO‘PAULO: OCUPACION DEL SUELO, DEGRADACION AMBIENTAL,
Y RESPUESTAS PUBLICAS

La ciudad de Sao Paulo constituye el niicleo central de la Regién Metropolitana
de Sio Paulo, considerada la cuarta mayor aglomeracién urbana del mundo. Con una
poblacion en 2012 estimada de 11.376.683¢, distribuida en un drea de 1.521 km? El
municipio de Sao Paulo esta dividido administrativamente en 32 subintendencias, a su
vez divididas en 96 distritos, siendo estos la menor unidad administrativa municipal. El
municipio se caracteriza por ser el principal polo industrial de Brasil, con un Producto
Interior Bruto de US$ 210 millones en 2011°. En 2014, el presupuesto de la ciudad fue
de US$ 22.000 millones®.

Alo largo de su historia, el municipio de Sao Paulo crecié basado en un patrén de
expansién continua de sus dreas periféricas, intensificindose, sobre todo, a partir de la
década de 1940. El conurbano de Sao Paulo, asi como en otras ciudades brasilefias, es el
resultado de un proceso de urbanizacién que ocurrié inmerso en un contexto marcado
por una profunda desigualdad de distribucién de ingreso.

En el trascurrir de la década de 1990 este patrén de urbanizacion se mantuvo,
acentuado por una tendencia a la periferizacién de los niicleos de los asentamientos

4. Para mas informacion véase: http://www.ibge.gov.br/cidades. Ultimo acceso el 20 de marzo
de 2012.

5. Para més informacién véase: http://infocidade.prefeitura.sp.gov.br. Ultimo acceso el 20 de
marzo de 2012.

6. Leyn.” 15.950, del 30 de diciembre de 2013.
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pobres o irregulares, las favelas. Entre 1991 y 1996, la tasa anual de crecimiento de los
domicilios «favelados» (chabolistas) en areas periféricas fue del 3,06%, mientras que
la tasa de crecimiento poblacional para el conjunto del municipio durante el mismo
petiodo fue del 0,4% (Taschner y Bégus 2001, Jannuzzi 2007). Por otro lado, los datos
del censo demogrifico de 2010 indican una alteracién relativa en esta dindmica hist6-
rica, ya que la regién central de la ciudad presenté crecimiento poblacional, mientras
que algunos sectores de la periferia disminuyeron su ritmo de crecimiento (Marques y
Requena 2013).

El patrén de urbanizacién periférico cre6 una ciudad dividida. Las favelas y los
asentamientos precarios fueron consolididndose en dreas que no eran del interés del
mercado inmobiliario formal, especialmente en aquellas con serias restricciones am-
bientales o que no se encontraban sujetas a urbanizacién, dado que se localizaban en te-
rrenos fragiles, pendientes pronunciadas, llanuras de inundacién, margenes de arroyos
o en manantiales. La legislacién ambiental, al restringir el uso y ocupacién de la tierra
en éreas protegidas, dejé a estas fuera del mercado inmobiliario, que acabé facilitando
el establecimiento de ocupaciones irregulares, poniendo en evidencia el conflicto entre el
derecho a la vivienda y la necesidad de preservacién ambiental.

Este modelo de ciudad condena al conjunto de la poblacién a un estandar no sos-
tenible desde un punto de vista ambiental y econémico. La expansién de las periferias
ocasiona la necesidad de grandes desplazamientos para acceder a las dreas centrales
donde se concentran los empleos y oportunidades econémicas. La ocupacién irregu-
lar de édreas de preservacién ambiental acaba constituyendo 4reas de riesgo, erosiona
margenes de rios y arroyos, provocando sedimentacién que supone la pérdida de vege-
tacién ribereha, alteraciones en la topografia e impermeabilidad del suelo, entre otros.
Todo esto resulta tanto en riesgos socioambientales para la poblacién que vive en esas
dreas como en problemas de inundacién acentuados para la ciudad.

El proceso de expansién urbana antes mencionado, marcado por una ocupacién de
la tierra desordenada y precaria, comprometié enormemente a la red hidrica del muni-
cipio de Sio Paulo, desde los grandes rios como el Tieté y Pinheiros, hasta los pequenos
arroyos que forman la red hidrogrifica «capital» del municipio. Entre los manantiales
degradados por el crecimiento urbano sin saneamiento ambiental adecuado se encuentra
la Reserva Guarapiranga, cuya calidad del agua comprometida coloca en riesgo al abaste-
cimiento piblico de parte de la poblacién paulistana, cerca del 30%. La cobertura cloacal
y de tratamiento de efluentes domésticos todavia es insuficiente, puesto que, a pesar de
abastecer a mas de 3,7 millones de personas, una parte significativa de los efluentes gene-
rados en el area de la cuenca de Guarapiranga tiene como destino final los rios y arroyos
afluentes de la represa (Sao Paulo 2004a, Baltrusis y Ancona 2006, Martins 2011).

El pasivo ambiental representado por la contaminacién de las aguas de las princi-
pales reservas de la ciudad de Sao Paulo, resultado de la insuficiente inversién en los
sistemas de alcantarillado y tratamiento de efluentes domésticos, recién en la década de
1990 comenzo a ser enfrentado por politicas piblicas efectivas, en parte financiadas por
recursos del Banco Mundial. Aun asi, los rios y arroyos urbanos se tornaron objeto de
politicas especificas recién una década después.
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La gestion del agua para la ciudad es realizada por la Compafia de Saneamiento
Bisico del Estado de Sao Paulo-SABESP, que también atiende otros 33 municipios de la
Regién Metropolitana de Sao Paulo-RMSP, todos localizados en el drea de cobertura de
la llamada Cuenca Hidrogrifica del Alto Tieté. En esta cuenca hidrografica, el indice
de colecta de efluentes domiciliarios, segiin los datos de SABESP, es del 86%, y el de
tratamiento de los mismos, del 65%. La SABESP opera ocho estaciones de tratamiento
de efluentes en la RMSP, que representan el 72% de las aguas servidas tratadas en todo
el Estado de Sao Paulo; sin embargo, hay municipios que no son operados por SABESP,
cuya red de alcantarillado y sistemas de tratamiento todavia son insuficientes, lo cual
petjudica a la calidad de las aguas que atraviesan la ciudad de Sao Paulo. Es preciso
incluir, ademas, en el cuadro de contaminacién de las aguas, el hecho de que, a pesar de
que la ciudad cuente con un porcentaje elevado de colecta y disposicién final de resi-
duos sélidos urbanos, el sobrante no colectado o descartado es significativo, alcanzando
parcialmente rios y arroyos de la region’.

En las tltimas décadas, el sector industrial ha avanzado en lo respectivo al cumpli-
miento de la legislacién, en lo que se refiere a efluentes, y esto ha reducido la contami-
nacién de origen industrial en las aguas de la Cuenca Hidrogrifica del Alto Tieté. De
este modo, las aguas negras domésticas contintian siendo las mayores responsables por
la contaminacién del agua de la Regién Metropolitana de Sao Paulo. El gran desafio es
conectar mds de 200 domicilios a la red cloacal, lo que significaria abastecer a mas de
1,5 millones de personas, ademas de elevar los indices de tratamiento de los efluentes.

Mas all4 de la contaminacién de los cursos de agua, en la ciudad de Sao Paulo por
décadas predominaron politicas ptblicas que confinaron a los rios y arroyos en canales
rectilineos, enterrandolos para abrir grandes ejes viales a lo largo de ellos. Aun cuando
las cuestiones ambientales ya habian empezado a integrar la agenda politica interna-
cional, la municipalidad adoptaba soluciones pautadas en la canalizacién de arroyos o
en alternativas «tecnocriticas», como la construccién de embalses popularmente co-
nocidos como «piletones». En las décadas de 1980 y 1990, innumerables arroyos de la
ciudad de Sao Paulo fueron canalizados con el fin de construir avenidas de fondo de
valle, implicando el reasentamiento de miles de familias (Brocaneli y Stuerner 2008).

Existe una tendencia de considerar la proximidad a los arroyos como «un indica-
dor de urbanizacién precaria». Ciertos estudios indican que los domicilios localizados
cerca de cursos de agua en general son residencias de familias mas pobres y con niveles
menores de ingreso y educacién, configurindose como una situacién de «alta vulne-
rabilidad socioambiental» (Alves y Torres 2006). Investigaciones llevadas a cabo con
habitantes que residian préximos a arroyos y rios urbanos en la ciudad de Sao Paulo
indicaron que, de forma general, a estos cuerpos hidricos no se les atribuyen cualida-
des positivas; muchos habitantes todavia consideran que la mejor intervencién seria
su canalizacién y se resisten a otorgar credibilidad a una nueva forma de tratar el agua
urbana (Jacobi y Giorgetti 2009, Silva-Séanchez 2011). La opcién de ocultar los arroyos

7. Para mas informacién véase: http://www .sabesp.com.br/sabesp/filesmng.nsf/D93B679CDO
8A597832579CB00043E5C/$File/RelatorioAdministracao.pdf.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 69, 2015, pp. 35-51



PEDRO ROBERTO JACOBI, SOLANGE SILVA-SANCHEZ Y ANA PAULA FRACALANZA
GOBERNANZA DEL AGUA EN LA CIUDAD DE SAO PAULO: ACTORES SOCIALES 41

solo refuerza la asociacién de los rios con aspectos negativos como efluentes, basura e
inundaciones (Bartalini 2006). Aun asi, la proteccién y recuperacién de los arroyos y
rios urbanos constituyen una preocupacién de una parcela significativa de la poblacién
paulistana, resultado encontrado en un estudio de opinién publica conducido por la
intendencia de Sao Paulo en 2011%

La formulacién de politicas enfocadas en superar este patrén urbanistico y el cua-
dro de degradacion del agua urbana se inicia recién en 2004, con la creacién de un
programa de recuperacién ambiental de arroyos y fondos de valle propuesto por el plan
director municipal (Sao Paulo 2004b). Este instrumento urbanistico innové al conside-
rar rios y arroyos urbanos como elementos de estructuracién del territorio municipal,
para el cual se establecieron medidas de recuperacién urbano-ambiental, entre ellas, la
implantacién de parques lineales.

Dos afos después, la intendencia de Sdo Paulo y SABESP establecieron una aso-
ciacién colaborativa, creando el programa Arroyo Limpio, cuyo objetivo era eliminar
el lanzamiento de efluentes a los cursos de agua de la ciudad y descontaminar mas de
cuarenta arroyos, en un plazo de diez afos. Las acciones coordinadas de las dos esferas
de gobierno preveian el mejoramiento de los sistemas de alcantarillado alrededor de los
arroyos por medio de la ampliacién de la red, de los colectores e interceptores, ademas
del aumento del nimero de domicilios ligados a la red.

Paralelamente a las acciones de intervencién en la red cloacal, la colaboracién entre
SABESP y la intendencia de Sao Paulo preveia el desarrollo de un programa de educa-
ci6n ambiental en conjunto con las comunidades residentes en los alrededores de los
arroyos, con foco en la reduccién de la contaminacién difusa, asociada al abandono de
basura en los margenes de cursos de agua, y en la correcta utilizacién de la red cloacal,
como forma de evitar roturas, obstrucciones o hasta lanzamiento irregular de aguas
pluviales en la red cloacal. La colaboracién también esperaba lograr una accién conjun-
ta y articulada de descontaminacién de los cursos de agua e implantacién de parques
lineales, reconociendo la importancia de la intervencién a escala de los pequehos arro-
yos y microcuencas de la ciudad para garantizar el éxito de otros programas de escala
metropolitana como el Proyecto Tieté® y el programa de proteccién a los manantiales.

En la primera fase del programa Arroyo Limpio (2007/2010), fueron descontami-
nados 96 arroyos, en diferentes regiones de la ciudad; la segunda fase del programa
(2011/2014) prevéla descontaminacion de otros 46 arroyos (SABESP2012). A pesar de que
ese programa haya sido disefiado para articular acciones de saneamiento, urbanizacién

8. En enero de 2012, fueron divulgados los resultados de la investigacién, que habria contado
con mas de 25.000 participaciones, de las cuales mas del 54% fueron por medios electrénicos. La
investigacion persigui6 subsidiar la elaboracién de un plan de desarrollo estratégico para un horizonte
de 30 afios.

9. El Proyecto Tieté es uno de los mayores programas de saneamiento ambiental de Brasil. Ini-
ciado en 1992, ya estd en su tercera fase, habiendo consumido mas de US$ 2.000 millones, contando
con recursos del BID. En la RMSP, el Proyecto Tieté amplié la red de alcantarillado del 70% al 84%,
y el indice de tratamiento de efluentes del 24% al 70%. Para mas informacion véase: http://www.
projetotiete.com.br/. Ultimo acceso el 20 de marzo de 2012.
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y restauracion de arroyos urbanos, con la implantacién de parques lineales por el poder
publico municipal, esta articulacién no ocurrié de forma efectiva. De hecho, gran parte
de los arroyos a lo largo de los cuales fueron implementados parques lineales no fue
contemplada por el programa Arroyo Limpio. Hasta 2012, de los 17 parques lineales
implantados en la ciudad de Sao Paulo, sélo cuatro tuvieron sus arroyos descontamina-
dos por el programa (Silva-Sanchez y Jacobi 2014).

Esta dificultad para coordinar las intervenciones, aliada a las dificultades operativas,
como la falta de espacio fisico para el traslado de los colectores principales debido a las
ocupaciones irregulares en las margenes de los cursos de agua o hasta la falta de adhesién
de la poblacién al programa, ya que la conexién a la red colectora implica un aumento en
el valor del abonado, explican en gran medida el retorno a una situacién de degradacién
y contaminacién de los arroyos'®. La SABESP monitorea los arroyos mensualmente, que
se transforman en «descontaminados» cuando alcanzan un valor igual o menor que 30
DBO'. La implementacién del programa se realiza por subcuencas, siendo llevada a cabo
la descontaminacién de un arroyo principal, para luego la de sus afluentes (por ejemplo,
el arroyo Ipiranga, en la regi6n sur de la ciudad, con mds de 10 kilémetros de extensién
y cerca de 40 afluentes).

Siendo una empresa que explota los servicios de abastecimiento de agua y sanea-
miento basico del municipio, SABESP esta obligada por ley a invertir el 7,5% de los
ingresos brutos obtenidos a partir de la explotacién de dichos servicios en el Fondo
Municipal de Saneamiento Ambiental e Infraestructura'?, y otro 13% en acciones de
saneamiento basico y ambiental de interés para el municipio®.

El Fondo Municipal de Saneamiento Ambiental e Infraestructura posee la funcién de
destinar recursos para diversas actividades relacionadas al saneamiento, tales como inter-
venciones en dreas ocupadas por poblacién de bajos recursos, buscando la regularizacién
urbanistica y territorial, limpieza, descontaminacién y canalizacién de arroyos, mejora del
sistema vial, provisién habitacional para familias en asentamientos precarios e implantacién
de parques que protejan las condiciones naturales y de produccién hidrica del municipio.
Hasta 2014, SABESP invirtié6 R$ 100.409.000,48 (U$ 40 millones) en colectores principales,
mienttas que la intendencia invirtié R$ 340.471.000,69 (U$ 136 millones) (incluyendo remo-
cién de favelas proximas a arroyos y construccién de unidades habitacionales)'.

Asociada a otras politicas publicas, particularmente las politicas de saneamiento
bésico y habitacional, la implantacién de parques lineales puede contribuir a revertir

10. OESP, 17 de septiembre de 2012, Poluicio volta a cérregos recuperados, p. 34.

11. Relativo a la Demanda Bioquimica de Oxigeno, que corresponde a la cantidad de oxigeno
necesaria para que ocurra la oxidacién de la materia orginica biodegradable bajo condiciones aerdbicas.

12. Ley Municipal (Sio Paulo) n.” 14.934/2009.

13. El 20 de agosto de 2014, la Ciamara Municipal de Sdo Paulo instauré una Comision Parla-
mentaria de Investigacion-CPI, con el objetivo de investigar el contrato firmado entre Intendencia y
SABESP en 2010.

14. Comunicacién personal con Gilmar Massone, coordinador técnico del programa de descon-
taminacién de arroyos en el municipio de Sdo Paulo-Programa Arroyo Limpio, el 3 de septiembre del
2014.
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esta situacién, ya que representa una verdadera transformacién del paisaje urbano, al
promover una restauracién de espacios piblicos, dando valor e integrando nuevamente
los arroyos a la ciudad, al paisaje urbano. En el nuevo Plan Director Estratégico del
Municipio de Sao Paulo, aprobado en agosto de 2014, los parques lineales se listan
entre los objetivos estratégicos relacionados a la recuperacién y proteccion de la red
hidrica de la ciudad de Sao Paulo. Las acciones emprendidas por el poder pablico
municipal en el imbito del programa de recuperacion de fondos de valle, en particular
con la implantacién de parques lineales, pese a una serie de problemas no resueltos, ya
se mostraron positivas y gozan de legitimidad social. El desafio yace en superar la forma
fragmentada que histéricamente caracteriza las acciones del poder piblico, establecien-
do intervenciones convergentes y una gestién integrada de las politicas pablicas.

IV. PARQUES LINEALES-INNOVACION EN LA POLITICA DE RECUPERACION DE
ARROYOS Y FONDOS DE VALLE

En la ciudad de Sao Paulo, la implementacién de una politica de recuperacién de
arroyos y fondos de valle ha instaurado desafios de diversa indole en el poder publi-
co municipal. Ademas de superar las innumerables restricciones burocriticas de cada
6rgano, de forma que la sinergia necesaria entre las acciones publicas ocurra tanto in-
ternamente en las instituciones como entre diferentes esferas de gobierno, el poder
publico municipal precisa contemplar la diversidad de intereses y perspectivas en el
desarrollo e implementacién de los proyectos, promoviendo el debate publico y la par-
ticipacién social (Silva-Sanchez y Jacobi 2012).

En poco mis de una década después de la creacién del programa municipal de
recuperacién de arroyos y fondos de valle, 17 parques lineales se concluyeron en la
ciudad de Sao Paulo hasta 2012, una fraccién infima considerando que el Plan Director
de 2002 preveia crear més de 30 parques lineales (Sao Paulo 2004b).

Cada parque lineal implantado en la ciudad presenta especificidades, sea en re-
lacién al contexto social y ambiental en el cual esta inserto, sea relativo al proyecto
arquitecténico desarrollado o inclusive en relacién a las fuentes de recursos empleados.
Varios parques lineales fueron implantados de forma parcial, otros presentan serios
problemas de conservacién o no fueron llevados a cabo para integrar politicas sociales
complementarias. De igual modo, los procesos de participacion publica, en los casos
que existen, varian segin el caso, ya que no hay un disefio institucional de participacién
predefinido.

Dada la complejidad de los problemas a ser considerados en los proyectos (vi-
vienda, saneamiento, movilidad, seguridad, entre otros), la implantacién de parques
lineales demanda un conjunto de acciones de responsabilidad de diferentes 6rganos
gubernamentales. La tan necesaria acci6n intersectorial es condicién fundamental para
que la implementacién del proyecto ocurra bajo una sinergia de acciones y gestion de

15. Ley Municipal (Sio Paulo) n.” 16.050 de 31 de julio de 2014.
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las instituciones pablicas (Saenz 2010). En el ambito del municipio, esas acciones son
emprendidas por diferentes secretarias, departamentos y hasta otros niveles de gobier-
no, y casi siempre implican remocién de favelas en dreas de riesgo, construccién de
viviendas populares, obras de control de erosién, la propia descontaminacién del cuer-
po hidrico e instalacién de colectores principales de efluentes domiciliarios, desarrollo
del proyecto paisajistico asociado a areas de ocio, ademis de trabajos de educacién
ambiental, configurando un nivel de complejidad institucional, como se verifica en la
ciudad de Sao Paulo.

De hecho, la multiplicidad de actores involucrados en el proceso de implantacién
de parques lineales constituye un desafio para el poder piblico, con actores con cultu-
ras y procedimientos diferentes, como son los casos de organizaciones de la sociedad
civil, de la poblacién habitante del entorno, hasta representantes del mercado inmobi-
liario. Los conflictos subyacentes a la implantacién de estos parques son resultado, en
gran medida, de esta multiplicidad de intereses y perspectivas. Las interacciones socia-
les y los diferentes papeles ejercidos por estos actores hacen de ese proceso un espacio
de negociacién politica, que puede involucrar un amplio aprendizaje social (Mostert ez
al. 2007, Petts 2006, Jacobi 2011).

No obstante los problemas verificados podrian anular en parte los beneficios urba-
no-ambientales esperados con la creacién de los parques lineales, la receptividad y la
apropiacién por parte de la poblacién de estos espacios recuperados han sido bastante
positivos (Silva-Sanchez y Jacobi 2014). En un estudio realizado en 2012 en 16 parques
lineales implantados en la ciudad de Sao Paulo entre 2002 y 2012 se verificé que la
percepcién de la poblacién que vive o trabaja en los lugares donde hubo este tipo de
intervenciones del poder piblico fue modificada positivamente en relacién al arroyo y
a las dreas publicas asociadas. Las entrevistas realizadas'® con habitantes, lideres locales
y gestores de los parques lineales abordaron temas como la condicién del lugar antes y
después de la implantacién del parque lineal, el grado de importancia y satisfaccién
atribuido a aspectos relacionados al parque como la situacién del arroyo, instalaciones y
equipamientos de ocio y deporte, drea verde y seguridad (Silva-Sanchez y Jacobi 2014).
La investigacién detecté una valorizacién y legitimacién de este tipo de intervencién
urbano-ambiental, a pesar de que cuestiones fundamentales como descontaminacién
de los arroyos no hayan sido resueltas.

Considerando el conjunto de la poblacién abordada por la investigacion, el 80%
de los entrevistados conocian el 4rea anteriormente a la implantacién del parque lineal.
La mayoria de los que integraron ese grupo describi6 la situacién precedente del local
de forma negativa, relacionandolo a un basurero a cielo abierto, un «irea abandonada»

16. El niimero de entrevistas vari6 en relacion a cada parque lineal, totalizando 61 personas. Se
buscé componer una muestra cualitativamente significativa, basada en la eleccién de «informantes-
clave», que podian ser lideres reconocidos en la regién del entorno del parque lineal, miembros de
organizaciones no gubernamentales, representantes de infraestructuras piblicas localizadas en el
entorno, que preferencialmente hiciesen uso de las instalaciones del parque. Todos los entrevistados
compartian la condicién de residir o trabajar en lugar préximo al parque lineal.
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o un «lugar peligroso» de degradacién del barrio. Los parques lineales representaron
un aumento en la calidad del barrio para esa poblacién. Ademas, en muchos casos, el
parque lineal surge para esos residentes como tnico lugar de ocio, con posibilidad de
ofrecer espacio para practicas recreativas, deportivas o de contemplacién y contacto
con un 4rea verde o participacién en eventos culturales.

Con el objetivo de buscar una mejor comprensién de cémo la poblacién aprehende
el parque lineal, sus funciones y caracteristicas especificas, fue realizada la pregunta
«¢qué diferencia este parque de otros que usted conoce?». Esa pregunta pretendi6
verificar si las personas conocen los objetivos especificos de una intervencién urbano-
ambiental como el parque lineal, identificando elementos que lo diferencien de los par-
ques urbanos tradicionales. La mayor frecuencia de respuestas estuvo referida al hecho
de ser un parque abierto, lo que casi siempre fue asociado a una ventaja y considerado
un atributo positivo. En la opinién de los entrevistados, siendo abierto, el parque lineal
favorece una mayor circulacién e integracién de personas, sobre todo debido a la faci-
lidad de acceso. La infraestructura de ocio mas reducida a la hora de compararla con
otros parques y la funcién de «conservacién de arroyo» también fueron citadas como
aspectos que diferencian el parque lineal de los demas parques urbanos.

Las acciones de saneamiento del sistema hidrico deberian estar asociadas a la
recuperacién fisica de los cauces de agua; no obstante, en ninguno de los proyectos
evaluados por el estudio hubo una intervencién que haya promovido la desobstruc-
cién del arroyo, revelindolo e integrandolo al paisaje ciudadano. Del conjunto de
los parques lineales implantados, cinco involucraron algiin tipo de atendimiento ha-
bitacional causado por la necesidad de remocién de familias residentes en dreas de
riesgo, con un total de cerca de mil quinientas familias. El atendimiento habitacional
ofrecido a esas familias fue, basicamente, (1) el pago de indemnizacién para desocu-
pacién de las dreas; (11) la relocalizaciéon hacia nuevos conjuntos habitacionales; y (111)
atendimiento con alquiler social, a la espera de la finalizacién de las nuevas unidades
habitacionales. El atendimiento a esas familias es realizado por el 6rgano municipal
responsable por la politica de vivienda de interés social. También es necesario regis-
trar que el hiimero de familias relocalizadas para la implantacién de parques lineales
fue bastante inferior a aquel registrado entre las décadas de 1980 y 1990, cuando se
priorizaban soluciones enfocadas en la canalizacién de arroyos e implantacién de
avenidas de fondo de valle.

Por ser parques abiertos, sin limites bien definidos y asociados a cursos de agua, los
parques lineales han resultado ser nuevos problemas y desafios para su gestion efectiva.
Este hecho revela la necesidad de verificar y comprender cémo estos huevos espacios
urbanos han sido apropiados por la sociedad, c6mo son reconocidos y si han alcanzado
legitimacién social.

La subintendencia, 6rgano representativo de la administracién municipal a nivel
local, podria ejercer un importante papel articulador de las principales politicas que
mantienen una interfaz con la implantacién de los parques lineales, particularmente
politicas de vivienda, drenaje y saneamiento. Desarrolladas en el ambito de secretarias
especificas esas politicas sectoriales, aunque puedan tener presuposiciones semejantes,
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son formuladas con directrices y criterios no siempre congruentes. La posibilidad de
integracion de esos planes depende, en gran medida, de la gestién integral del proyecto
llevada a cabo por un agente con legitimidad para conducir ese proceso, de modo de
potenciar las acciones, superando el caricter sectorial predominante. Esta no parece
ser la experiencia acumulada en el municipio de Sio Paulo. La incapacidad del poder
publico para llevar a cabo politicas integradas y sustentables revela, en verdad, una no
politica, una ausencia del poder ptblico como regulador de la produccién de la ciudad
(Silva-Sanchez y Jacobi 2012).

En dreas carentes, marcadas por la acumulacién de deficiencias de diverso orden,
como la precariedad de acceso a bienes y servicios, a seguridad y a un estdndar satisfac-
torio de vivienda, los efectos urbanisticos y ambientales causados por la creacién de los
parques lineales fueron todavia mas relevantes (Silva-Sinchez y Jacobi 2014).

El nuevo Plan Director del municipio de Sao Paulo', aprobado en julio de 2014,
mantuvo el programa de recuperacién de fondos de valle, siendo los parques lineales
uno de sus componentes principales. De acuerdo con el nuevo Plan Director, los pro-
yectos de los parques lineales deberin ser elaborados de forma participativa, y su plena
implantacién presupone la articulacién de acciones de saneamiento, drenaje, sistema de
movilidad, urbanizacién de interés social, conservacién ambiental y paisajismo. El Plan,
que establece directrices para un horizonte de 12 afios, prevé la creacién de 43 nuevos
parques lineales en la ciudad.

Evidentemente, la gobernanza del agua en el municipio de Sao Paulo involucra
otras acciones estratégicas complementarias a la implantacién de los parques lineales y
recuperacién de fondos de valle. Se destacan, entre dichas acciones, el establecimiento
del pago porserviciosambientales, en especial aquellos relacionados conla produccién del
agua, biodiversidad, proteccién de la tierra y regulacién climatica. Otra accién estra-
tégica en el contexto de la gobernanza del agua se refiere al desarrollo de actividades
de educacién ambiental y comunicacién social, volcadas al manejo del agua y de los
residuos solidos.

La administracién piablica municipal todavia carece de arreglos institucionales que
permitan enfrentar los problemas locales del uso sostenible del agua, saneamiento, dis-
ponibilidad hidrica y recuperacién ambiental de rios y arroyos urbanos. El nuevo Plan
Director no incorporé el concepto de gobernanza del agua, que podria contribuir de
forma positiva a un proceso efectivo de planeamiento y gestién de los recursos hidricos
en el municipio.

Una buena gobernanza del agua presupone una politica participativa y un proceso
decisorio abierto en lo que al uso del agua se refiere, descentralizado, con transferencia
de poder para el gobierno local. En ese sentido, el texto del nuevo instrumento es vago,
al hacer referencia a la creacion de «un é6rgano municipal de planeamiento y gestién de
drenaje y de los recursos hidricos», sin mencién alguna a la vinculacién que ese nuevo
6rgano tendria en la estructura de la administracién municipal, ni mencién a sus fun-
ciones, competencias u organizacién institucional.

17. Ley Municipal 16.050 de 31 de julio de 2014.
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Del mismo modo, la participacién del municipio de Sao Paulo en el Comité de la
Cuenca Hidrogrifica del Alto Tieté no recibi6 la debida importancia en el nuevo texto
legal, y es innegable que ese Comité, que cuenta con los rios Tieté y Pinheros como
claves para acciones de saneamiento, se ha configurado como un importante foro de
discusién, de estudios y proposicién de leyes especificas para las dreas de manantiales,
especialmente a través de sus subcomités y cimaras técnicas.

A pesar de que se presente como una politica pablica consagrada, la recuperaciéon
de arroyos y rios urbanos en la ciudad de Sao Paulo todavia cuenta con una baja efec-
tividad. El poder publico tiene escasa capacidad para constituir mecanismos eficaces
de planeamiento y gestién, especialmente para la elaboracién de politicas a largo plazo,
como son las relativas al medio ambiente. El impacto de las formas de participacién de
la sociedad civil en el desarrollo e implantacién de proyectos de recuperacién de rios
urbanos es condicién para un resultado satisfactorio (Rhoads ez al. 1999, Tunstall er al.
2000, Petts 2006, Saenz 2010). Este proceso prevé un momento inicial de intercambio
de informacién, avanzando hacia una participacién efectiva en los procesos de toma de
decisién, que considere las expectativas e intereses de los actores involucrados, con el
fin de fortalecer una accién colaborativa y acordada, buscando la construccién colecti-
va del conocimiento, fundamental para el intercambio de las responsabilidades (Pahl-
Wostl ez al. 2007, Jacobi y Franco 2011).

Solo de una forma muy timida el poder ptblico municipal ha promovido la par-
ticipacién de la sociedad en la implantacién de parques lineales, aunque este sea un
principio establecido en la legislacién brasilefia. No hay procedimientos previamente
definidos, ni tampoco instancias destacadas para llevar a cabo esos procesos participa-
tivos, que hasta incluye la fase de posimplantacién, cuando se coloca la cuestién del
mantenimiento de esos parques. La institucionalizacién de la participacién, como la
creacién de los consejos gestores de los parques lineales ya implantados, por si sola no
es garantia de un proceso participativo, cuyo éxito depende de la forma en que se arti-
culan el disefo institucional, la organizacién de la sociedad civil y la voluntad politica
de hacer efectiva la participacién (Avritzer 2008).

La estructura organizacional de la administracién municipal, todavia fuertemente
centralizada, ya sea en relacién a la toma de decisién o a los recursos financieros agrava
el problema atin m4s. Sin embargo, existe una tentativa, todavia incipiente, de pro-
mover la descentralizacién buscando otorgarle a las subintendencias un papel efectivo
de agente inductor del desarrollo local. La descentralizacién administrativa tiene el
potencial de aproximar el poder publico al ciudadano, estimulando la participacién
de la sociedad civil organizada; también se alza como fundamental la implantacién de
una gestién integrada de acciones sectoriales, articulandolas y facilitando su ejecucién
y acompahamiento (Silva-Sanchez y Manetti 2007).
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V. CONCLUSIONES

Se observa que la implantacién de los parques lineales en la ciudad de Sao Paulo
evidencia las dificultades de implantar politicas publicas y acciones integradas como
forma de romper con la légica en la cual prevalece una visién sectorial. El modelo de
descentralizacién que se proponia, mas préximo al ciudadano y con transferencia del
poder hacia las subintendencias para actuar de modo intersectorial, no se ha concretiza-
do, lo cual ha frustrado las expectativas de lo que podria llegar a representar un efectivo
avance en la gestién municipal.

Las subintendencias, que podrian ejercer un papel articulador de las diferentes
politicas que mantienen una interfaz con la implantacién de los parques lineales, parti-
cularmente las politicas de habitacién, drenaje y saneamiento, no avanzan en esta direc-
ci6n. La prevalencia de las politicas sectoriales reduce la potencialidad de cambios en
direccién a una nueva gobernanza del agua.

Esto revela las dificultades existentes para implementar politicas que se contrapon-
gan al paradigma existente, lo cual también explica la complejidad a la hora de superar
visiones de gestion tradicionales. Asi, ciertas politicas y algunos instrumentos legales
parecen estar més avanzados que la propia capacidad del poder puablico para imple-
mentarlos, principalmente aquellos que estén asociados con la problemitica ambiental,
como es el caso de las politicas de recuperacién de rios y arroyos urbanos.

El cambio, en el sentido de implementar un nuevo paradigma de gestién del agua
urbana, sélo se hari efectivo cuando el poder publico local y sus gestores actien con
conviccién, promoviendo la articulacién de acciones y politicas publicas sectoriales,
garantizando el didlogo entre los sectores involucrados y reforzando su capacidad de
planear e implementar acciones a largo plazo.

Aunque la restauracién ambiental de arroyos y rios urbanos sea una politica con-
sagrada en diferentes paises, en la ciudad de Sao Paulo su efectividad todavia es baja.
El poder publico ha demostrado una pobre capacidad para construir mecanismos efi-
caces de planeamiento y gestién, especialmente en lo que se refiere a la elaboracién de
politicas de largo plazo, como es el caso de las politicas ambientales. Los mecanismos
de participacién en la politica piblica también necesitan ser mejorados para que el
desarrollo e implementacién de proyectos de recuperacién de rios urbanos alcancen
el éxito, y poder asi atribuir mayor legitimidad a esta intervencién urbana.
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