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Resumo: O artigo traz uma construcao tedrica, conceitual e metodolégica para a compre-
ensdo da espacialidade da nova politica de dguas brasileira, caracterizada pela inovagao
institucional. O ponto de partida do trabalho é um questionamento quanto a efetividade
da nova proposta de politica do setor (datada de 1997) e também quanto ao recorte
espacial que a geografia tradicionalmente utiliza para abordar o problema, ou seja, a
bacia hidrografica. Partindo da premissa basica de que a disciplina possui instrumentos
para a compreensao do tema ainda ndo utilizados em todo o seu potencial, o artigo traca
um caminho de andlise para tentar responder a pergunta-titulo, bem como explicar a
efetividade ou ndo da nova politica de dguas brasileiras em uma dada area. Para isso, o
problema é decomposto, analisando-se separadamente a questao da gestao, da dgua e,
por fim, da gestdo territorial da dgua. Questdes como descentralizacdo, participagao
social, elaboracao de ciclos hidrossociais e de objetos hibridos sdo levantadas, ainda
que ndo aprofundadas, na tentativa de concatenar uma narrativa coerente para explicar
a dgua enquanto objeto de tensoes politicas. Conclui-se pela necessidade de conceber
espacos de gestdao, como novos territérios formados a partir da sobreposicao de dife-
rentes superficies de regulacao que incidem sobre a dgua.
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Abstract: This article offers a theoretical, conceptual and methodological discussion of the
spatiality of the institutional innovations accompanying new Brazilian water policies.
First, the effectiveness of new policies dating from 1997 and the traditional geographic
approach through hydrographic basis are questioned. Starting from the basic
assumption that the discipline has instruments with which to understand water policy
that have not been used fully yet, the article shows how water management could be
undertaken and why new Brazilian policy has been (un)successful. Three separate
problems are identified with management, water and water management. Issues such
as decentralization, social participation and the elaboration of hydro-social cycles are
considered in order to build a coherent narrative with which to understand water as an
object of political tensions. The conclusions reached point to the need for conceiving
management spaces as new territories resulting from the superposition of different
regulatory surfaces projected over water.
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Introducao

A tematica da agua se insere na ordem do dia na agenda de pesquisa da geografia.
Dentre as multiplas dimensdes a partir das quais ela pode ser analisada, o aspecto politico
e econdmico do elemento é certamente um dos que menos tem recebido atencao dos
geografos brasileiros' . Isso causa certo espanto diante da constatagao de que a legislagao
setorial de recursos hidricos no Brasil é relativamente recente e requer modificagoes
politico-institucionais significativas para sua efetivacao.

Este artigo procura contribuir para a discussao da dgua enquanto objeto de tensoes
politicas, cuja evidente espacialidade torna sua analise geografica tanto necessaria quan-
to interessante. O foco esta na constituicao do processo de gestao que leva a implementagao
das instancias e instrumentos previstos pela Lei das Aguas (lei n° 9.433, de 1997), como
o comité de bacia hidrografica, a cobranga pelo uso do recurso, a outorga de atividades
etc. Além da pergunta-titulo — como se constréi um espago de gestao? —, o artigo tenta
abordar o que podemos dizer sobre a espacialidade? desta transformacao politica, e que
conceitos da ciéncia geografica podem se mostrar Uteis na investigacao desse fendbmeno.
Nao ha, obviamente, pretensao de dar respostas completas e definitivas, mas de mostrar
um dos raciocinios possiveis sobre o tema.

A estrutura deste artigo procura refletir a pesquisa que o gerou, demonstrando como se
deu a construcao do problema, e os conceitos e métodos operacionais durante a investiga-
¢do. O ponto de partida do trabalho (préxima se¢ao) foi o questionamento quanto a efetividade
da atual politica de dguas ou, dito de outra maneira, a reflexao sobre a ainda incipiente gestao
de dguas no Brasil. A partir dai, nas secdes seguintes, propoe-se a utilizagao de diferentes
referenciais conceituais da geografia na busca pela explicagdo da modificacdo institucional,
parte e pressuposto da gestao de aguas em dreas nas quais esse processo ocorreu.

A reflexao aqui proposta € tedrica e conceitual, destituida de dados novos ou andlises
empiricas. Resulta da convicgao de que a geografia possui ferramentas para teorizar sobre
a temdtica das aguas ainda nao utilizadas em todo o seu potencial. Dentre elas, sao
destacadas as ideias de gestao do territorio, instituicdes, hibridismo e o préprio territério.
Sem o proposito fazer analises aprofundadas sobre cada um desses conceitos e suas
diferentes acepgdes, o artigo mostra a forma como eles foram reunidos na andlise de um
caso concreto de gestao de aguas.’

Pontos de Partida

O estudo aqui desenvolvido sobre gestdo baseia-se na presumida modificagao
institucional colocada em movimento pela Lei das Aguas (1997). E essa modificacdo e sua
espacialidade, apontada por Pires do Rio e Peixoto (2001), que estd em questdo, e ndo a
legislacao em si, ja objeto de extensa investigacao pelas ciéncias humanas e também pela
ciéncia geografica. O primeiro aspecto a ser destacado sob esse prisma € a proposta de
transformacdo da bacia hidrografica, que “[...] de drea elementar para compreensao de
processos de drenagem, torna-se espaco institucional caracterizado pela existéncia de
uma organizagao [o comité de bacia] cuja agao tem implicagdes econémicas e politicas”
(PIRES DO RIO et al., 2004).
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Autores no ambito da geografia j& apontaram que a bacia hidrografica “nao constitui,
a priori, uma unidade espacial para a estratégia dos diferentes atores” (PIRES DO RIO e
GALVAO, 1996, p. 37) e que ela “é uma realidade fisica, mas é também um conceito
socialmente construido” (CUNHA e COELHO, 2003, p. 70). A pesquisa sobre gestao de
aguas exposta aqui buscou seguir essas indicagdes no sentido de inserir esse recorte
espacial em contextos politicos, econdmicos e institucionais mais amplos. Essa
“problematizacao” da bacia hidrografica comeca a fazer parte das indagagdes de gedgrafos
preocupados com as politicas ambientais em geral e da dgua, em particular?.

Fora do dominio disciplinar da geografia, a literatura especifica sobre gestao e governanga
de 4guas no Brasil as aponta como incipientes, embriondrias e ainda em seus estagios iniciais
(JACOBI, 2009; FRACALANZA, 2009), ou mesmo como uma “quimera” (VALENCIO, 2009),
pouco mais de uma década apds a promulgacao da nova lei do setor. Abers e Dino (2005)
demonstraram que a criacao de comités de bacia hidrografica estava concentrada na regido
Sudeste, enquanto a institucionalizagao de muitos desses 6rgaos ainda estava para ser construida
a época. Todos esses autores, ainda que ndao concordem entre si, apontam a descentralizagao de
politicas publicas e a participacao social como aspectos fulcrais a serem considerados na refor-
ma da politica brasileira de dguas, indicagdo que a pesquisa cujo desenvolvimento é mostrado
aqui procurou seguir e constatou ser ainda pouco explorada em estudos geograficos.

Diante dessa complexidade das mudancas legais e institucionais, e da verificagao de
que a implementacao de regulagao setorial da 4gua caminha a passos lentos, destacam-
se aquelas experiéncias consideradas bem-sucedidas, nas quais é possivel ver novos
instrumentos e instancias em pratica e que levam a emergéncia da nova légica de tomada
de decisdo, ou seja, levam a gestdo. Ao mesmo tempo, ha exemplos de iniciativas infruti-
feras que falharam em propiciar a efetivagdo do novo marco regulatério. Afinal, o que
explica o fato de algumas dreas terem sido bem sucedidas e outras nao? Esta foi a pergun-
ta-guia ao longo do processo de investigacdao, sabendo-se de antemao que a resposta
seria composta de poucas certezas e, talvez, ainda mais indagacoes.

Os Caminhos da Analise

O contato inicial com a bibliografia sobre gestao de dguas dentro e fora da geografia,
aliado aos aprofundamentos posteriores na temdtica ambiental conduziram a opgao de
decompor a questao. Assim, em vez de partir diretamente para a gestao de dguas, pensa-
se a gestdo como um problema, a d4gua como outro, e s6 entao a gestdo de dguas emerge
como terceiro problema reunindo os dois anteriores.

Gestao

Em primeiro lugar, é importante notar que o termo “gestao” ja foi apropriado pela
retérica politica e possui uso corrente de senso comum, que o relaciona a eficiéncia. Isso
provavelmente se deve a origem do termo, na administracao empresarial (PIRES DO RIO
e GALVAO, op. cit.). Nao é dificil encontrar em editoriais e nas colunas de economia e
politica dos grandes jornais brasileiros colocagoes sugerindo que “falta gestao” para tal
setor de politicas publicas, ou que a maquina do Estado requer um “choque de gestao”.
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Na investigacdo cientifica, esta proliferacao de usos e acepgdes torna necessaria a
adocao de uma definigao precisa do termo, de forma a qualificar o processo politico ao
qual se faz referéncia. A difusdo da palavra “gestao” além de suas origens na administracao
empresarial e pablica é visivel desde o final da década de 1980. Nao coincidentemente, este
foi o periodo no qual se iniciou a reforma do Estado brasileiro apds a ditadura militar. Foi
nessa época que ele foi desenhado na forma como existe hoje, e o processo de reconfiguragao
ainda esta em curso, incompleto em diversos setores de funcionamento do Estado.

A gestdo é associada a acao mais eficaz do Estado porque requer a descentralizagao
de politicas publicas e a participacao de todos os agentes sociais envolvidos ou afetados
por essa politica. Essas duas acepgdes tao frequentemente aludidas — descentralizagao e
participagao — possuem implicacdes espaciais que ja tiveram sua discussao iniciada,
porém pouco aprofundada na ciéncia geogréfica. Descentralizar o Estado implica em
redistribuir suas atribui¢des entre os entes federativos, o que no caso brasileiro se deu
com o fortalecimento dos municipios. Esta redistribuicdo ndo se faz sem contradigoes
internas, como por exemplo o fato de nessa nova estrutura os municipios brasileiros
ficaram com o bdénus de gastar recursos nas diversas atribuigdes municipalizadas, porém
sem o Onus de gerar receitas fiscais, ainda concentradas na Unido (REZENDE, 1995;
ARRETCHE, 2004). Cientistas politicos e outros estudiosos da administracao publica fa-
lam em descentralizagao politica, administrativa e fiscal (FALLETI, 2006), ou diferenciam
descentralizar e desconcentrar (DOWBOR, 1996).

J& a participagdo social é apontada por extensa literatura como a forma de criar
controle sobre a concepcao e implementacao de politicas publicas, nos assim chamados
mecanismos de accountability que viriam no bojo de processos de governanca. Essa
democracia direta seria capaz de gerar politicas mais eficientes. Muito da produgao teéri-
ca sobre participagdao e governanga pode ser identificada com a ideologia neoliberal
predominante na década de 1990, que preconizava a diminuigdo do Estado e a “acao
cidada” como formas de aumento da eficiéncia das politicas. Mohan (2007) é um dos
gedgrafos pioneiros a refletir sobre o assunto, argumentando que levar em consideragao
a espacialidade da participagao é uma das maneiras qualifica-la.

A reforma de diversos setores ocorrida no Brasil durante os anos 1990 pode ser vista
como modificagdo na estrutura estatal, que se deu tanto no préprio desenho federativo
(como colocado anteriormente) quanto no papel desempenhado pelo Estado. Este, em
muitos casos, passou de provedor de produtos e servicos a regulador dos mesmos. Ainda
que ndo seja possivel aprofundar aqui a discussao sobre essa tematica dentro e fora da
geografia, salienta-se a importancia do Estado na investigacao de um processo de gestao,
como também o fato de que a regulamentagao especifica do setor de recursos hidricos,
através da Lei das Aguas, estd inserida em um movimento mais amplo de transformacao
do Estado, governos e instituigoes.

A perspectiva da ciéncia geografica para a gestao também comegou a ser construida
no final da década de 1980. Aqui se destaca a produgdo oriunda do Laboratério de
Gestao do Territério (LAGET), criado no departamento de geografia da UFR], que propunha
a “[...] busca de novas alternativas para uma gestao democratica do territério nacional”
(BECKER, 1988a). As primeiras discussdes no ambito desse laboratério entendiam a ges-
tdo como uma pratica estratégica de poder no espaco (BECKER, 1988b), como controle da
organizacao espacial (CORREA, 1988) e como poder local, especialmente o municipal,
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(DAVIDOVICH, 1988, 1991), sempre enfatizando as escalas locais e regionais. Mais uma
vez, 0 momento politico de redemocratizagao do pais explica a necessidade de contrapor
a nova forma de execucdo de politicas publicas entdo almejada, diferente do periodo
anterior, que fora marcado pelo planejamento central executado pelo governo federal.

E possivel encontrar no desenvolvimento dessas questdes pelos gedgrafos dois tipos
de encaminhamentos simultaneos: a separacao conceitual entre planejamento e gestao, e
a separagao entre gestao do territério e gestao ambiental. O primeiro tipo de separacao
pode ser encontrado em Machado (1995). Segundo a autora, ainda que tanto a ideia de
planejamento quanto de gestao incorporem o exercicio do controle, nesta Gltima “o ato
de intervir assume explicitamente carater politico e ndo somente técnico, como no plane-
jamento”. Logo depois, a autora adverte que:

[...] existe tanto um problema de escala quanto de autoridade ao se pretender
estabelecer o limite entre gestao e planejamento, quando nos referimos ao
territorio: é possivel supor que a gestao do territorio, ao funcionar através de
acordo e consenso, é mais exequivel em escala local [...] (p. 25).

Pires do Rio e Galvao (op. cit.) também colocaram o carater técnico do planejamento e
o cardter politico da gestdo como a principal diferenga entre ambos. Mais recentemente,
Gusmao (2009) entende o planejamento como uma das etapas da gestao ou, dito de outra
maneira, o cumprimento da agenda do processo de gestao requer a etapa de projecao dos
cenarios possiveis e das técnicas disponiveis para a solu¢ao dos problemas em questao.

O segundo tipo de separagao possui indicagoes tedricas menos claras e, em muitos
casos, se calcou na separagao entre geografia humana e geografia fisica. Estas corresponderiam
as areas de estudo da gestdao do territério e da gestao (e planejamento) ambiental, respectiva-
mente. Entretanto, é pouco provavel que o estudo de processos fisicos inclua a investigagao
de um processo politico, podendo, isto sim, fornecer subsidios a tomada de decisdao ao
investigar problemas integrantes de uma agenda de gestao. Assim, as concepcoes mais recen-
tes entendem a gestdo ambiental como um dos componentes da gestao do territério, que
incluiria também outros setores além de politicas ambientais, como em Cunha e Coelho
(op.cit.): “A gestao ambiental faz parte de um processo mais amplo de gestao do territério,
aspecto para o qual ainda ndo se deu a devida relevancia” (p.43). Concepcao similar pode ser
encontrada em Gusmao (op.cit.), em sua conceituagao de gestao ambiental dos territorios.

Ainda recorrendo ao recente trabalho de Gusmao, € possivel definir gestao da se-
guinte maneira: “[...] espaco de negociacao no qual Estado, organizagdes produtivas |[...]
e sociedade civil possam, de forma integrada e coordenada, conceber e instrumentalizar
um cendrio futuro que concilie interesses que, de outra forma, tendem a se posicionar em
rota de conflito”. Tentando construir uma perspectiva geografica, entende-se aqui que
esses espacos de negociagao consubstanciam-se como territérios — espacos delimitados
por e a partir de relagdes de poder, sobre os quais se questiona quem domina e influencia
e como o faz (SOUZA, 2003, 2008). Se a gestao é uma inovacao institucional em constru-
¢ao, entdao também o sao os territérios dela derivados. Novas instancias de tomada de
decisao podem ser baseadas em recortes territoriais “tradicionais”, como os municipios,
estados e a nacdo, ou entao funcionarem sob outra légica espacial, como é o caso
exemplar da bacia hidrografica na politica de dguas.
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Como se sobrepde e se relacionam no espaco os “novos” e “velhos” territérios de
gestdo forjados nas diferentes dreas de intervencdo do Poder Publico? Certamente, é
impossivel oferecer de uma sé vez resposta completa a essa ampla pergunta, o que leva a
andlise a se focar em um setor especifico (a politica de aguas), ilustrando a problematica
exposta anteriormente sobre gestao.

Agua, Aguas, Recursos Hidricos

A dardua tarefa de elaborar o referencial tedrico capaz de conceber a dgua em suas
diferentes dimensdes politicas, econdmicas e simbdlicas ja foi em grande parte realizada pelo
gedgrafo belga Erik Swyngedouw ao longo de sua obra (1999, 2001, 2004a, 2004b, 2006).
Este autor criou toda uma agenda de pesquisas para a geografia na temdtica da agua, como
serd exposto mais adiante. Porém, antes de falar especificamente de agua, é interessante expor
a concepgao tedrica do autor, fazendo paralelos com o gedgrafo brasileiro Milton Santos e
outros autores através de questionamentos e concepgoes que possam dialogar entre si.

O ponto de partida de Swyngedouw para o estudo da dgua é concebé-la como um
objeto hibrido, inspirado na obra do antropélogo francés Bruno Latour. Em seu ensaio
“Jamais Fomos Modernos” (1994), Latour afirma que a modernidade é uma época de
criacdo de objetos hibridos, mistos de natureza e sociedade. Ao mesmo tempo, a
epistemologia moderna falhou ao separar os aspectos materiais, simbdlicos e discursivos
desses objetos, e ao analisar tais aspectos independentemente um do outro, através da
divisdo do trabalho intelectual. Trata-se, de fato, de uma grande provocagao aos cientistas
contemporaneos com repercussoes significativas na ciéncia geografica, posto que a dis-
ciplina sempre se reservou ao direito de investigar relagdes ambiente/sociedade, ou natu-
reza/cultura. Do determinismo ambiental da geografia classica a formacao sécio-espacial
da geografia critica, a disciplina sempre carregou o fardo de ter que relacionar elementos
epistemologicamente separados pelas ciéncias sociais e naturais.

E se ndo existisse a natureza de um lado nem a sociedade de outro? E se esta divisao
passasse a ser entendida como puramente conceitual e operacional, em vez de uma
“realidade” a ser investigada? Latour afirma que a separacdo epistemolégica entre esses
polos se tornou uma separagao ontoldgica, ou seja, as coisas sao concebidas como se
fossem puramente sociais ou naturais, quando de fato sdo cada vez mais hibridas de
processos fisicos, sociais, discursivos e simbdlicos, todos ao mesmo tempo. E por esse
caminho que se desenvolve o raciocinio de diversos gedgrafos contemporaneos, como
Milton Santos em sua ja classica obra “A Natureza do Espaco” (2002 [1996]). O autor,
inspirado em Latour, define o espaco geografico como um misto, um hibrido:

J& que a realizacao concreta da histéria ndo separa o natural e o artificial, o
natural e o politico, devemos propor um outro modo de ver a realidade,
oposto a esse trabalho secular de purificagao, fundado em dois polos distintos.
No mundo de hoje, é frequentemente impossivel ao homem comum distinguir
claramente as obras da natureza e as obras dos homens e indicar onde termina
o puramente técnico e onde comega o puramente social. (p. 101)

Nao é tarefa facil ou simples essa de unir o que a epistemologia moderna separou.
Curiosamente, é a geografia fisica que parece ter caminhado mais rapido nessa direcao,
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ao conceber agdes “antrépicas” sobre a paisagem como parte de seu processo de investiga-
¢do. Ainda que passivel de criticas por sua simplificacao, essa concepcao ainda corresponde
melhor ao que Latour, Santos e Swyngedouw defendem, do que a posicao da maior parte da
producdo em geografia humana. Esta ainda vé a natureza como um palco passivo, no qual
as agdes humanas ocorrem, e que nao consegue colocar os processos fisicos de diversas
ordens como parte e participante de processos sociais. F bom destacar, entretanto, que esta
situagcdo estd mudando rapidamente, e a ideia de processos sécio-naturais vem sendo
desenvolvida em diversos trabalhos, enriquecendo a discussao®.

A ecologia politica tem se mostrado um caminho promissor na superagao desse falso
dualismo. Coelho (2006) indica que a ecologia politica esta preocupada em relacionar
processos ecolégicos ou biofisico-quimicos, politico-econdmico-espaciais e
socioculturais. Swyngedouw (2004a) sumariza as formulagdes da ecologia politica que
lhe servem de guia, dentre as quais, destacam-se: 1) mudancas sociais e ambientais
codeterminam umas as outras; 2) ambientes produzidos resultam de processos socio-
ambientais; 3) todos os processos socio-espaciais estdo invariavelmente implicados na
transformacao ou metabolismo de componentes fisicos, quimicos ou biolégicos; 4) mui-
tas relagdes de poder social se dao através de processos sdcio-ambientais; 5) em relacao
a “sustentabilidade” ambiental, ha de se questionar quem ganha, quem perde e quem ou
0 qué precisa ser “sustentado”; e 6) transformagdes ambientais ndo sao independentes de
classe, género, etnia ou outros tipos de lutas de poder.

Ao transpor esse raciocinio para a questdo especifica da dgua, todo um leque de
questdes pouco (ou nada) abordadas na literatura sobre a gestao do elemento vem a tona.
Swyngedouw (1999), em interessante resgate histérico da politica de dguas na Espanha ao
longo do século XX, sustenta que a ideia de bacia de drenagem é insuficiente para dar
conta da complexidade do metabolismo da dgua, especialmente em dreas urbanas. Em
outro momento, o autor traz a de alternativa enxergar a parte terrestre do ciclo hidrolégico
como fundamentalmente um ciclo hidrossocial:

Os fluxos de dgua incorporados as redes que funcionam como condutores
deste ciclo narrariam muitas histérias inter-relacionadas: de atores politicos e
sociais e dos processos sécio-ecoldgicos que produzem espagos urbanos e
regionais; de participacao e exclusao; [...] de reacdes e transformagdes quimi-
cas, fisicas e biolégicas; do ciclo hidrolégico global e do aquecimento global;
de desenvolvimento geografico desigual; do lobby politico e das estratégias
de investimento dos construtores de barragens; de especuladores imobilidrios
urbanos; do conhecimento dos engenheiros; da passagem do rio para o
reservatorio urbano. A rizoma de fluxos subterraneos e superficiais, de cor-
rentezas, canos, e redes € uma poderosa metdfora para processos que sao
simultaneamente ecoldgicos e sociais. (SWYNGEDOUW, 2006, p. 5)°

ll/

E preciso diferenciar, portanto, o elemento H,O em seu estado “natural” e as mudan-
cas pelas quais passa quando é captado, tratado, transportado, consumido e descartado.
Ao partir do pressuposto basico de que um recurso, qualquer que seja, s6 se define em
relacdo ao uso que dele se faz em contextos especificos, entdo a ideia de recursos hidricos
é ironicamente vaga e incapaz de dar conta das mdltiplas dimensdes a partir das quais a
agua é politizada e gerida. O que ha na verdade sdo dguas: agua que abastece cidades e
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industrias, agua que irriga plantagdes, agua que € barrada e gera energia elétrica, 4gua que
é area de lazer em rios, cachoeiras e lagos...

A literatura sobre gestao de recursos hidricos no Brasil concede pouca atengao aos
sistemas de abastecimento e saneamento’. Geralmente, esses sistemas sdo inseridos na
problematica da gestdo urbana, enquanto os trabalhos sobre gestao de dguas os tomam
apenas como dado. Talvez, isso se explique pelo fato de o saneamento ser um setor
especifico, com suas proprias complexidades, e que antecede em muito a legislacao de
recursos hidricos no Brasil. Porém, ao desconsiderar justamente essa complexidade, a
andlise da gestao de dguas também deixa de considerar todos os aparatos infraestruturais,
econdmicos e politicos implicados nas redes de abastecimento e saneamento.

O foco exclusivo sobre 0s novos instrumentos e instancias criados pela Lei das Aguas
torna impossivel enxergar os mecanismos de poder operantes sobre o elemento e que sdo
anteriores a regulamentacao em vigor. Tais poderes estdo inscritos no espaco, na forma de
objetos e agOes: barragens e represas, estagoes de tratamento, redes de captagao e distri-
buicdo, tanto para a dgua quanto para o subproduto de sua utilizagao, ou seja, o esgoto.
A espacialidade desses objetos ndao é exclusivamente natural nem social; ndo obedece ao
recorte das bacias hidrogréficas ou de estados e municipios.

Gestdo de Aguas

A gestao é um problema fundamentalmente politico-administrativo. A dgua possui uma
dimensao politica e de exercicio de poder bastante evidente. Propde-se, entdo, aqui a sintese do
que significa gestao de aguas: a partir de algum momento as decisdes e o exercicio do poder e
do controle relacionados a dgua passam a ser parte e participante da criacdo de uma esfera
publica de tomada de decisdo, resultando na efetivacao das instancias e instrumentos previstos
pela regulamentacao setorial (comités de bacia hidrogréfica, planos diretores, cobranca pelo
recurso etc.). E crucial enfatizar o aspecto de mudanca institucional presente quando da possi-
bilidade de definir a tomada de decisao como gestao. Este “momento” de mudanca evidente-
mente ainda ndo aconteceu na maior parte dos municipios e regides brasileiras.

A espacialidade da mudanga institucional ndo é dada pelos recortes naturais ou
politico-administrativos, mas pela investigagao das instituicdes formais e informais, e dos
agentes publicos, privados e civis que participam do processo de transformagao da toma-
da de decisdao. Sem a pretensdo de analisar em profundidade as contribui¢des trazidas
pelo institucionalismo®, a corrente analise limita-se a trazer um de seus autores mais
conhecidos e citados — Douglass North (2007 [1990]) — para definir instituicdes e agentes:
as primeiras correspondem as regras do jogo e os segundos, aos jogadores. A metafora
esportiva utilizada por North ndo pretende simplificar o que é de fato complexo, mas sim
criar uma separagao conceitual que ajude a diferenciar mecanismos de mudancga e inova-
¢do. Ao mesmo tempo, € interessante fugir ao lugar comum de denominar todos os
participantes do processo “atores sociais”. Busca-se aqui quem efetivamente age no pro-
cesso, em suas relagdes com outros igualmente atuantes. Isto permite qualificar a “partici-
pacao social” tdo almejada na retérica académica sobre o tema.

As estratégias de gestao de dgua podem ser entendidas como integrantes do processo
de construcao de novos territérios, formados a partir da sobreposicao de estruturas
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institucionais que incidem sobre o elemento. Dentre estas, destacam-se os municipios e
estados, a bacia hidrogréfica e as redes de abastecimento e esgotamento sanitario. Em
outras palavras, podemos dizer que espacos de gestdao de dgua podem surgir a partir das
diferentes superficies de regulagao existentes no territério (PIRES DO RIO e PEIXOTO, op. cit.).

Para Entender (a Falta de) Um Espaco de Gestao de Aguas

Com as definigdes tedricas devidamente estabelecidas, o encaminhamento
metodolégico surge como consequéncia direta. A resposta a pergunta colocada como
ponto de partida — o que explica a implementagdo ou ndo de instancias e instrumentos da
Lei das Aguas? — pode ser dada a partir da identificacdo e explicacdo dos seguintes itens:

a) ciclo hidrossocial: de onde a 4gua vem, para onde vai, quem a utiliza e para que
fins, atividades que causam impacto na qualidade e quantidade de recursos
disponiveis, infraestrutura hidrica (represas, estagoes de tratamento, canais de
irrigacao, redes de abastecimento e esgotamento).

b) poderes exercidos através das aguas: dominialidade de corpos hidricos, servigos
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitério (tipo de empresa prestadora,
quantidade de populacao atendida, qualidade do servigo prestado).

c) institucionalidades: leis, normas, convencdes, regulamentacdes, compromissos
e conflitos que incidem sobre a dgua em diferentes escalas.

d) agentes: estatais (governamentais, regulatorios, fiscalizadores), econdmicos (em-
presas, inclusive estatais, grupos de pressao etc.) e sociais (sindicatos, associa-
¢Oes, organizagdes ndo governamentais etc.), em suas relagdes entre si e em
diferentes escalas e setores.

Enquanto os dois primeiros itens nos falam dos objetos hibridos e da forma como sao
gerenciados, os dois Ultimos sdo capazes de demonstrar se houve ou ndo a mudanga
institucional pressuposta aqui como condicao para a realizagao da gestao. Os itensaeb
possuem uma materialidade mais evidente, pois trata-se de objetos inscritos no espaco. E
possivel concebé-los como resultado da técnica vigente na época em que foram feitos, da
forma como propde Santos (op. cit) em sua busca da “empirizagao do tempo”. Os itens c
e d tratam de aspectos mais intangiveis e que estdo em pleno processo de transformagao
na estrutura das politicas pdblicas no Brasil. E essa transformacao, entretanto, que pode
influenciar e modificar direta e indiretamente os itens a e b. E importante notar que todos
esses itens estao presentes independentemente da existéncia de um processo de gestao.

Quando se propde a consideragao das instituicoes e agentes em diferentes escalas e
setores, a intengdo é enfatizar que a politica de dguas, seja ou ndo na forma de gestao, nao
se da de forma isolada. Ao constatar o 6bvio fato de que a preservagao e conservagao da
agua requerem acoes que incluem diversos setores de atuacao do Poder Plblico, a maior
parte da literatura sobre o tema conclama “agdes integradas”. Essa integragao ja existe,
porém ndao como algo a ser construido num futuro ideal, e sim agora, na pratica politica
dos agentes e instituicbes em suas relagdes, o que nao significa corresponder as recomen-
dacdes dos estudiosos. A politica de dguas ndo se faz no vazio politico e social, sendo
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consequéncia direta da densidade institucional, ao mesmo tempo em que a realizagao
bem-sucedida da gestao de dguas pode alimentar essa densidade.

Amin e Thrift (1995) entendem que a densidade institucional emerge a partir das
relagdes e compromissos firmados entre as diferentes organizacdes e agentes. Mesmo
focados no desenvolvimento econdmico das regides, os autores fornecem um valioso
instrumento para entender processos de gestao territorial e ambiental, quando afirmam:

(...) arede de instituicoes pode ser construida de uma qualidade de tal maneira que
a soma do todo seja maior que as partes. Assembleias civis, escritorios regionais
integrados e similares podem, em conjunto, produzir capacidade de governanga.
Mas (...) é frequentemente o ato de construir estas instituicdes de modo aberto,
inclusivo, que é mais importante para a capacidade de governanga de uma regiao
do que as instituicdes nelas mesmas. (AMIN e THRIFT, 1995, p. 56)°

Para entender (a falta de) um espaco de gestao de aguas, portanto, é necessdrio
investigar a densidade construida em torno das organizagdes criadas no bojo desse
processo, como o comité de bacia e consércios intermunicipais, que sdo centrais para a
efetividade dos instrumentos legais, porém sempre em relagdo com outras organizagoes.
Um novo conjunto de nomos (leis, regras, regulamentacdes, instituicoes e regulacoes
sociais) emerge com essa organizacao que, por sua vez, alimenta a existéncia de um novo
territério, conforme ja referido. A Figura 1 sumariza o esquema conceitual desenvolvido
para entender a gestao de aguas, lembrando que a dgua exerce o papel de “fio de Ariadne”,
compreendendo e unificando todo o caminho da andlise.

Espaco

objetos e
acoes

Territdrio

l

— regulacdo

vNoy

instituicoes
Fonte: Elaborado pela autora.

Figura 1: Esquema conceitual para a compreensao da gestao de aguas
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Consideracoes Finais

Muitas vezes, autores da geografia justificam a utilizagdo do recorte espacial da bacia
hidrogréfica citando o fato de os processos naturais ndo respeitarem limites politico-
administrativos. Isto é verdade incontestavel, porém também o é o raciocinio contrario:
processos politicos ndo sao delimitados por recortes naturais.

Para a ciéncia geogréfica, centrada na espacialidade dos fenémenos, ndo ha recortes
melhores ou piores; o que ha sdo recortes mais ou menos adequados para entender
determinado processo. Todos os recortes sao abstragoes, afinal nao existem “14 fora” em
uma realidade objetiva e concreta, e sim a partir dos problemas de pesquisa criados.

Entdo, para o problema de pesquisa aqui colocado — gestao de dguas —, que recorte
se mostra adequado? Afinal, se a dgua é tema tao vasto e se pode ser entendida em
miltiplas dimensodes, certamente a compreensao da espacialidade de sua gestao requer
menos simplificagdes e mais “complexificagdes”. Espagos de gestao de dguas sao fruto da
sobreposicao de diferentes tipos de poderes: os poderes politicos “tradicionais” de esta-
dos e municipios; os novos poderes previstos na Lei das Aguas, compartimentados por
bacias hidrograficas; os poderes exercidos através das redes de abastecimento (especial-
mente em areas urbanas); e outros, ainda, relacionados as redes institucionais e
organizacionais préprias de cada territério. Por isso, cada processo de gestao resultara em
uma espacialidade diferente, pois tais poderes revelam caracteristicas de processos socio-
naturais que sdo Unicos naquela determinada situagao.

Paralelamente, ainda existe na geografia certa confusao conceitual quanto ao que
se quer dizer com “gestao”. Como colocado anteriormente, a definicao conceitual ja
realizada no ambito da disciplina ndo permite que a gestdo seja entendida meramente
como um processo técnico, mas antes, e primordialmente, como uma questao politica
envolvendo coparticipagdo. Ao falar de gestao € preciso ter em mente, portanto, que se
trata de uma nova forma de agregar interesses distintos em busca da solucao de um
problema em comum. E nunca é demais lembrar que isto é mais facil de ser falado, do
que feito.

A investigacao desse modo de fazer gestao demonstra que o mesmo se baseia na
existéncia de redes de agentes e instituicdes, e na abertura de canais de didlogo entre o
Poder Plblico e outros agentes sociais e econdmicos. Por isso, a énfase em escalas locais
e regionais. Nao €, portanto, algo que se faca com a promulgagao de uma lei. Requer um
processo de mudanca institucional ainda em construgao no cenério politico do pais, e
que pode ser seriamente prejudicado ou mesmo impossibilitado em areas sem histérico
de associativismo, participacao e ativismo social, e sem um projeto deliberado de transfor-
magcao de politicas publicas.

Por fim, enfatiza-se aqui a parca produgao no ambito da ciéncia geogréfica brasileira
sobre a dgua enquanto objeto de tensdes politicas. Ao evidenciar a forma como se da a
tomada de decisao em relacdo a agua, seja ou ndo na forma de gestao, desvelam-se
também os poderes exercidos através do controle de recursos. Esses poderes estao inscri-
tos no espaco, as vezes de forma bastante evidente na paisagem, e, até o presente momen-
to, ttm se mostrado de pouco interesse para os gedgrafos brasileiros.
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Notas

1 Pires do Rio e Peixoto (2001), Pires do Rio et al. (2004) e Ribeiro (2008, 2009) sao alguns dos
autores que utilizaram a geografia econdmica e politica em estudos sobre dgua. Sales (2007) e
Moura (2006) também podem ser citados neste quesito.

2 Por espacialidade entende-se ndo simplesmente a localizagdo ou a distribuicdo espacial das
instancias e instrumentos da Lei das Aguas. O termo se refere ao espaco inscrito nos processos
sociais e 0s processos sociais inscritos no espaco, que compdem as politicas, decisdes e constru-
cao de arenas relacionadas a dgua.

3 O estudo de caso da pesquisa foi na regido das baixadas litoraneas do Estado do Rio de Janeiro,
e ndo sera diretamente abordado aqui. As andlises podem ser encontradas em Drummond (2009)
e Drummond (2010).
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4 A 3% Jornada Cientifica do Programa de Pés-Graduacdo em Geografia da Universidade Fede-
ral do Rio de Janeiro, realizada em dezembro de 2009, teve a 4gua como tema e reuniu
questionamentos e reflexdes de diversas ordens sobre a bacia hidrogréfica.

5 As obras organizadas por Massey et al. (2007) e Heynen et al. (2005) retinem algumas contri-
buicdes que seguem a linha tedrica exposta sobre sociedade, natureza, hibridismo etc.

6 No original: “The water flows embodied in the networks that function as conduits for this cycle
would narrate many interrelated tales: of social and political actors and the powerful socio-
ecological processes that produce urban and regional spaces; of participation and exclusion;
(...) of chemical, physical and biological reactions and transformations; of the global hydrological
cycle and of global warming; of uneven geographical development; of the political lobbying
and investment strategies of dam builders; of urban land developers; of the knowledge of engineers;
of the passage from river to urban reservoir”. Traducdo da autora deste artigo.

7 Analises pioneiras podem ser encontradas em Silva (2004), Silva e Porto (2003), e Braga et al.
(2006), que focaram principalmente o sistema de abastecimento e saneamento para a metrépole
de Sao Paulo, em sua relacdo com instrumentos de planejamento urbano e regional.

8 Algumas utilizagdes do institucionalismo na geografia, especialmente na geografia economi-
ca, podem ser encontradas em Martin (2000), Cumbers et al. (2003), Scott (2000), Peck (2000) e
Amin (2000).

9 No original: “(...) a network of institutions can be built up of a quality and in such a way that the
sum is greater than the parts. Civic assemblies, integrated regional offices and the like can all, in
concert, produce governance capacity. But, (...), it is often the act of building these institutions in
an open, inclusive way which is more important for a region’s governance capacity than the
actual institutions themselves”. Tradugao da autora deste artigo.
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Sessao de Classicos

Texto classico

Histéria e geografia nos bairros e subdrbios das cidades de Sao Paulo e Rio de Janeiro
é o foco tematico que queremos realcar com o texto que republicamos, lembrando os
classicos e os ainda ndo precocemente julgados como classicos da Geografia do eixo Rio-
Sao Paulo.

A histdria e a geografia das cidades sdo dinamicas, cada retrato € datado e situacional.
Cada situacao tem sido grafada, escrita, descrita e explicada continuadamente por gedgrafos,
historiadores, antrop6logos, sociélogos, arquitetos, urbanistas e demais cientistas sociais,
mas também por jornalistas e literatos (poetas e romancistas), como Jorge Luiz Borges. Este
escreveu sobre o bairro suburbano portenho de Palermo, localizado em Buenos Aires,
onde morou: o urbano pitoresco que se devia muito mais a sua imaginagao, do que ao
testemunho dos fatos.

A perspectiva desses estudos sobre a histéria e a geografia dos bairros e suburbios,
como frisou José de Souza Martins (1992)', “é do centro para a periferia”. Como
partes da periferia imediata da cidade, os bairros e subtrbios — outrora vistos geral-
mente como dreas de transicdo do rural para o urbano, refiigios da pobreza ou éreas
de moradias e trabalhos ocupando lugares especificos na geografia e histéria da
cidade e da classe operdria, ou ainda que ocupavam os espiritos poéticos — estdo se
diversificando, mudando.

Os contetdos de seus subcentros comerciais ou industriais, bem como suas orga-
nizagdes espaciais, sociais e culturais contemporaneas guardam poucos vestigios do
passado. Além disso, as relacdes existentes entre as cidades e respectivos suburbios
sempre escaparam aos moradores das cidades e periferias urbanas. Essa populacao des-
provida de uma visdao do todo, os vé jocosamente como periféricos e desvalorizados
pelas “culturas subalternas”.

José de Souza Martins cita o sociélogo Oswaldo Elias Xiclich, lembrando sua
obra na Revista do Arquivo Municipal, de 1947. Nés lembramos o geégrafo Aroldo
de Azevedo, que escreveu também sobre a cidade de Sao Paulo em “A Cidade de
Sdo Paulo: Estudos de Geografia Urbana”, publicado pela editora Companhia Edito-
ra Nacional em 1958, entre outras tantas obras. José de Souza Martins escreveu o
livro “O Subdrbio” (1992), que trata da atual cidade de Sao Bernardo. Além de
Aroldo de Azevedo e sua obra sobre a cidade de Sao Paulo, nés, gedgrafos, recor-
damos Maria Therezinha Segadas Soares, Lysia Bernardes, Maria do Carmo Corréa
Galvao, Fanny Davidovich, Pedro Pinchas Geiger, Roberto Lobato Corréa e, mais
recentemente, Mauricio Abreu entre os autores que abordaram a cidade do Rio de
Janeiro. Vamos, entao, relembrar o que foram e como eram organizados os subtrbios
e os bairros do passado, relendo o texto da professora Maria Terezinha Segadas
Soares sobre bairros e sublrbios do Rio de Janeiro. Trata-se de uma obra com valor
de testemunho tanto de um passado mais ou menos remoto quanto de exemplo de
determinada matriz interpretativa possivelmente ja superada.
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Queremos, na presente oportunidade, agradecer ao IBGE por ter concedido a per-
missdo para reproduzir um dos textos da profa. Maria Therezinha Segadas Soares (in
memoriam) na secao de artigos de autores/gedgrafos cldssicos da nossa revista. O texto
escolhido, “Bairros, Bairros Suburbanos e Subcentros”, foi anteriormente publicado pela
Fundagao IBGE em 1968 (Curso de Geografia da Guanabara, Série B — Biblioteca Geogra-
fica Brasileira, publicagao n° 21).

Os Editores

' MARTINS, J. de Souza. (1992) Suburbio. Sdo Paulo: Hucitec. Sdo Caetano do Sul, Prefeitura.
363p.
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