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Resumo

O presente artigo discute, a luz dos aportes da perspectiva institucionalista aplicada a
geografia, as interacdes entre regulacéo e territorio a partir da analise da gestdo da agua
no Brasil. Ao longo do texto emergem noc¢Ges como dominialidade, patrimdnio e
conflito federativo que mostram o quanto a complexidade das malhas de gestdo nédo
permite a reducdo a uma unidade espacial imutavel. Ou ainda ao considerarmos as redes
de infraestrutura, aspectos relevantes puderam ser evidenciados, tais como: a
interdependéncia e a logica de redistribuicdo e acessos a recursos essenciais como a
agua. Deste modo, confrontando-se as redes técnicas as malhas de gestdo, observou-se
que a nocdo de superficies de regulacdo € conceitualmente adequada para apreender as
questdes relativas ao acesso aos recursos, em particular a agua. Por fim, a partir de dois
exemplos, a licitagdo para a pratica da aquicultura no lago do reservatorio da
hidroelétrica de Itaipu na fronteira entre Brasil e Paraguai e a transposi¢éo das aguas do
Paraiba do Sul para o rio Guandu no Estado do Rio de Janeiro, ilustrou-se a diversidade
de situacdes em termos de acesso a agua, indicando a complexidade e imbricacdo
territorial que propiciam os sistemas regulatorios.

Palavra-Chave: Gestdo da Agua, Superficie de Regulagio, Territorio, Regulagio.
Abstract

This article, using the contributions of the institutionalist perspective applied to
geography, analyzes the interactions between regulation and territory in the case of
water management in Brazil. Using two examples, the bidding for the practice of
aquaculture in the reservoir lake of the Itaipu hydroelectric plant in the border of Brazil
and Paraguay and the waters transposition of Paraiba do Sul River to the Guandu River
in the State of Rio de Janeiro, this paper illustrated the diversity of situations in terms of
access to water, indicating the complexity and territorial imbrication that provide the
regulatory systems. Thus, in the comparison of technical and management networks, it
was observed that the notion of regulatory surfaces is conceptually adequate to analyze
the issues related to access to resources, especially water.

Keywords: Water Management, Regulation Surface, Territory, Regulation.
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INTRODUCAO

As questdes relativas ao espaco econdémico e a organizacdo do espaco
geogréfico, com possivel identificacdo e reconhecimento do papel dos dispositivos
regulatérios na dinamica territorializada de atividades econdmicas e dos servi¢cos
concedidos, adquiriram importancia crescente ao longo das duas Ultimas décadas. Em
parte, porque sdo tributarias do interesse e reconhecimento do papel das instituicbes no
processo de desenvolvimento econdmico de regifes, integram 0 conjunto de
infraestruturas que incidem no sistema produtivo e porque refletem as mudancas do
papel do Estado frente aos servicos e atividades que Ihe eram atribuidos como atuagédo
especifica. Em termos gerais, essas transformac@es impuseram adaptacdes significativas
tanto para os diferentes setores da economia como para 0s mais distintos territorios.

As crises estruturais caracterizam mudancas e rupturas nas regularidades e
coeréncia das instituicdes (BOYER, 1995). A presenca de instituicbes enraizadas no
territorio complementa e tensiona o processo de globalizacdo impulsionado por
organizacOes de toda natureza (SASSEN, 2006), que fragmentam e desverticalizam a
producdo, a fim de melhor explorar 0s recursos naturais e 0s servicos em rede; ambos
foram objeto de desregulamentacdo nos anos 1990. Esta situacdo reveste-se de
particular interesse, especialmente quando consideramos as transformacgdes que vém
ocorrendo nos servigos publicos concedidos. Nos ultimos vinte anos, essas mudancas
alteraram as formas tradicionais de gestdo e impuseram desafios consideraveis a
introdugdo de novos arranjos institucionais. Nem sempre o conjunto de infraestrutura
foi exclusivamente considerado atribuicdo do Estado. O exemplo do Brasil é bastante
ilustrativo, quando consideramos a evolucdo dos sistemas energéticos e de
telecomunicagdes. A partir da década de 1990, porém, intensificaram-se as pressdes
para a reabertura desses setores ao capital privado.

Ha evidentemente uma multiplicidade de fatores, com destaque para aqueles de
ordem social, politica e econémica, que explicam a configuracdo institucional e sua
transformac&o ao longo do tempo. E importante lembrar que a maioria das instituicdes,
sendo todas, sdo originarias de contingéncias e coalizdes sociais, politicas e econémicas
e que, por isso mesmo, requerem um marco regulatério para sua prépria evolucdo e
transformacdo e como dispositivo frente aos processos multilocalizados e
transfronteiricos, proprios a globalizacdo (SASSEN, op. cit).

Na geografia econdmica, as mudangas impostas pelo processo de globalizacéo
trouxeram para este campo a preocupacdo com a dimensdo institucional e sua relacéo
com a regulagéo das atividades econdmicas (SCOTT, 1995; STORPER, 1997; AMIN,
2000; WOOD; VALLER, 2001, AMIN, 2000, AMIN; THRIFT, 1994; GERTLER,
2004; MARTIN, 1996; HUDSON, 2005, PECK, 2000; BENKO, 1996, etc.). A
emergéncia de uma abordagem que considera ambiente institucional (NORTH, 1990;
AMIN, 2000) e densidade institucional (AMIN; THRIFT, 1994) como elementos
importantes nas relacBes entre agentes econdmicos e territorio refletiu-se na ampliacdo
da base conceitual em geografia econdmica, principalmente no que diz respeito as
interdependéncias ndo mercantis, relacionadas as formas como distritos industriais
californianos, meios inovadores, sistemas produtivos locais e clusters de inovacéo.
Essas interdependéncias englobam, além do conjunto de normas formais, as regras e
convencdes informais, conhecimento tacito e o conjunto de estruturas ndo hierarquicas
que conferem especificidade tanto as regibes como as organizagoes.

Ha uma questdo subjacente que é a da adequacdo possivel entre os territorios
herdados e os territorios que sdo delimitados por marcos regulatérios especificos. Estes
ultimos, de reconhecimento mais imediato, sdo as unidades de conservacgao, 0s espacos
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de circulacdo e aqueles demarcados para permitir o acesso a recursos naturais tanto em
terra, como em mar. Sdo, portanto, fronteiras econdmicas e de investimento que se
abrem e requerem articulacdo/desarticulacdo dos dispositivos regulatérios nos diferentes
paises. Este aspecto é igualmente uma questdo subjacente a gestdo de aguas na medida
em que aproxima os elementos relativos a disponibilidade de agua, a seguranca hidrica,
geracdo de energia elétrica, irrigacdo e dos servigos de agua e esgoto?.

A exploracdo de recursos hidricos e a distribuicdo de agua exigem uma
organizagao institucional complexa apoiada em um sistema de concessdes, contratos,
controle sobre as fontes, vazbes e disponibilidade, acesso, cobertura e tarifas dos
servigos concedidos. Este sistema apresenta, portanto, organizagdo espacial complexa
pela combinacdo de malha e rede, que envolve um ndmero crescente de agentes
econdmicos e atores sociais, colocando desafios significativos para a regulacdo da
exploracdo de recursos naturais e dos servicos que lhes sdo associados. Duas formas
espaciais predominam: as superficies, notadamente associadas a distribui¢do geogréfica
dos estoques; e a rede que assegura conexao entre areas de producao/exploracao e areas
de consumo, que exigem redes de transmissdo/transferéncia e distribuicéo,
configurando-se, portanto, espaco de fluxos.

AS MALHAS DA GESTAO E AS REDES DE INFRAESTRUTURA

Ha relativamente poucos estudos que consideram de modo explicito a regulacéo
de atividades de producdo, distribuicdo e circulacdo de recursos naturais de uma
perspectiva geogréafica. Contraditoriamente, a problematica das redes técnicas e sua
relacdo com o territorio, seja como elemento de coesdo, seja como elemento de
contestacdo de malhas de gestdo (OFFNER; PUMAIN, 1996; DUPUY, 1991) ou como
nova espacialidade foi bastante analisado.

De um modo geral, é possivel notar certo distanciamento sobre as diferentes
construcdes territoriais que intervém na regulacdo do acesso ao mais fundamental dos
recursos para a reproducdo de toda sociedade: agua. Além da tomada e distribuicdo de
terras, o tragado de limites e as demarcagdes imprimem uma malha para apropriagéo de
outros recursos como, por exemplo, os florestais e minerais e, sobretudo, do controle da
agua. Sao essas malhas e linhas que materializam territorios politicos, propriedades
privadas e zonas econdmicas exclusivas como expressdo de territorialidade (SACK,
1986), poder e cultura. Claramente percebidas na separacao entre areas de agropecuéria
e florestas, as demarcagfes s3o igualmente objeto de disputas nos espagos maritimos?,
sobretudo em situagcbes de mudangas institucionais, como aquela que originou 0s
modelos de concessdo para exploracdo de petréleo em aguas profundas, ou como a
projecdo dos direitos territoriais de Estados que incidem na exploracdo do subsolo
marinho, como as disputas entre Estados localizados no entorno do Mar Caspio, ou
sobre o controle de areas pesqueiras como as tensdes entre Peru e Equador.

As malhas, segundo Lévy e Lussault (2003), podem ser consideradas realidades
empiricas ou modos de representacdo para o estudo do espaco geografico. As malhas se
impdem na composi¢do administrativa que cobre o territdrio, e também na regulacdo
dos espagos maritimos para as diferentes formas de utilizacdo: exploragdo de recursos
pesqueiros, minerais, rotas de circulacdo, implantagdo de cabos de fibra Gtica,
demarcagcdo do mar territorial, zona econémica exclusiva, etc. Sua importancia é
enorme, sobretudo em casos de rupturas institucionais radicais. Exemplificando, o
desmantelamento da Unido Soviética fez emergir no mar Caspio tensdes e disputas
sobre a demarcacéo das aguas territoriais dos paises situados no seu entorno.
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As malhas constituem, em ambos os sentidos, a estrutura administrativa e
juridica que projetada no espaco fundamenta a gestdo do territorio; sdo linhas que
impdem limites, redefinem horizontes de investimento e de exploragdo de recursos e
delimitam espacos de circulacdo. Malha viéria, aeroviaria, urbana, malha municipal ou
estadual sdo exemplos de realidades empiricas, juridicas e politicas, que ndo se
restringem a sitios especificos nem apresentam as propriedades intrinsecas as redes de
infraestrutura. Ao contrario, as redes definem a distancia topolégica de modo binério,
alterando a conectividade e a acessibilidade dos lugares, permitindo aos usuarios acesso
aos servicos de modo imediato e instantaneo (DUPUY, 1991). Como estrutura de gestdo
e de apropriacdo, as malhas podem ser fixas independentemente da evolucdo ou do
desenho das redes.

As malhas expressam, pois, certa rigidez, estabilidade e permanéncia de limites,
contraponto as instabilidades ou indeterminacfes que podem ser geradas pelas redes.
Esta é em certo sentido a compreensdo de Raffestin (1980) para quem as malhas
constituem divisdes e limites que possibilitam o exercicio do poder, isto é, as malhas
definem limites em uma perspectiva relacional que engloba atores, instituicdes,
organizagbes e estratégias. A énfase na manifestacdo de toda comunicacdo como
fundamento da relagéo social nos permite, em nossa discusséo, diferenciar as malhas de
gestdo das redes de infraestrutura. Assim, reservamos a no¢do malha de gestdo para
indicar espagos de exercicio de algum tipo de poder e de negociacdo, 0 que pressupde,
por conseguinte, considerar tensdes, conflitos e disputas em torno de projetos
individuais e coletivos. As redes de infraestrutura sdo objetos que atravessam essa
malha, demandam regulacdo especifica e, que por isso mesmo, podem exigir novas
praticas de gestdo do territdrio.

A evolucio das redes de infraestrutura® encontra um paralelo com o crescimento
e expansdo das cidades. As restricGes técnicas fizeram com que tanto as redes de
iluminacdo publica, energia elétrica, gas, agua e esgoto fossem, inicialmente, limitadas
as cidades, tornando-se condi¢do do urbano (DUPUY, 1991; OFFNER; PUMAIN,
1996). Neste sentido, ndo haveria uma clivagem nitida entre as redes e a cidade. Essas
redes ndo sdo apenas aparatos técnicos mais ou menos eficientes; elas constituiriam um
dado importante da organizacdo da cidade. Esta infraestrutura que assegura a coesao e
solidariedade, revela também oposicdo e confronto em relagdo as malhas
administrativas (OFFNER ; PUMAIN, op.cit.). Quanto de agua colocar a disposicdo da
populacdo e de onde retirar a &gua para abastecé-la foram problemas que exigiram, ao
mesmo tempo, politicas e praticas especificas de intervencdo e uma matriz institucional
que as acompanhassem. A esta estrutura correspondeu uma organizagdo monopoélica. O
monopolio sobre a rede significa controle no acesso ao recurso e no estoque de usuarios
que estdo conectados a rede, condicdo necessaria para obter o servi¢o (PIRES DO RIO;
SALES, 2006).

Esta evolugdo, identificada como “revolugdo hidraulica” (LACOSTE, 2001b)
envolveu, desde o inicio, um sistema de captacdo, transporte, tratamento e distribuicéo e
alterou o proprio sentido dos servigos publicos. As redes de infraestrutura,
principalmente as redes de eletricidade, de gas e de agua estavam, na origem,
condicionadas a escala urbana. Os problemas de estabilidade no servico, as dificuldades
de relagdo entre os atores responsaveis pelos servicos, praticas cotidianas e politica local
impuseram a constituicdo de um regime de monopdlio que configurou a organizacao
dos diferentes servicos. Para alguns autores a urbanizacdo esta de tal modo
intrinsecamente associada a organizacdo, controle e dominio dos fluxos de &gua
corrente, que torna a cidade um objeto [de gestdo] hibrido (SWYNGEDOUW, 2001),
nédo sendo mais possivel distinguir o natural do artificial.
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O desenvolvimento das redes técnicas tem, no entanto, implicacGes importantes
para a organizacao do espaco para além da cidade e permitem a emergéncia de novas
economias territoriais. Desde o inicio, a ampliacdo dessas redes de infraestrutura
implicou igualmente na constituicio de empresas com estratégias em escala industrial®.
A importancia desse sistema que evoluiu das fontes dispersas pela cidade as redes de
captacdo e distribuicdo, confrontou-se desde o inicio a situacdo de bem coletivo: ndo
exclusividade e ndo rivalidade®. N&o por acaso, no século XIX, as primeiras companhias
que exploravam os servicos publicos foram constituidas como companhias de agua e
iluminacdo, tal como a Lyonnaise des Eaux (atual Suez) (LACOSTE, 2001a). Se
inicialmente a expansdo das redes estava associada & capacidade das empresas em
implementa-las, elas definiram em grande medida o acesso aos recursos hidricos, isto e,
em sentido mais amplo, definiram as condig¢Oes de acesso ao recurso e simultaneamente
a um servico publico.

Os interesses dos agentes que prestam o servico tém expressdes territoriais
diversas e ndo se confinam a um espaco que lhes é pré-existente, embora se
desenvolvam a partir de uma estrutura inicial’, principalmente nas cidades.
Independentemente da relacdo com a expansdo da cidade, o exercicio do monopdlio foi
possivel em diferentes escalas: no nivel nacional, sobre a rede de transmissdo de energia
elétrica e de telefonia, no nivel regional e local sobre a rede de distribuicdo e nos
servicos de agua e esgoto e coleta e tratamento de lixo (PIRES DO RIO; SALES, 2006).
Retoma-se trabalho anterior (PIRES DO RIO; SALES, op.cit.) para lembrar que toda
rede de infraestrutura possui elevada irreversibilidade, sua extensdo e conectividade
qualificam os espacos e criam diferenciaces significativas entre cidades e entre bairros
de uma mesma cidade. Como essas redes podem interferir na malha da gestdo do
territorio e criar desafios institucionais € uma questao que nos parece importante para se
compreender as interdependéncias entre a dindmica de espagos econ0micos e a
evolucdo das instituicGes, pois se as redes permitem conexdo, deslocamento e fluxos
implicam, no plano tedrico, na articulacdo solidaria dos espacos.

Uma das caracteristicas essenciais das redes de infraestrutura diz respeito a
relacdo direta entre a dimensdo da rede de distribuicdo e densidade de ocupacdo das
areas a serem abastecidas: as solucdes de engenharia permitem controlar os recursos que
estdo situados a distancias cada vez maiores dos centros de consumo, criando um
sistema de dutos e linhas para transporte e transmissao de agua, de energia elétrica e de
combustiveis. Como servi¢o concedido, grande parte da rede de distribuicdo é confinada
a escala da cidade, enquanto o aprovisionamento abrange uma escala mais ampla em
funcdo das distancias entre a localizagdo de fontes e mananciais e as &reas
consumidoras. As redes técnicas permitem, assim, evidenciar tanto a importancia
relativa dos lugares como a escala geografica na qual a organizacdo do abastecimento se
efetua (OFFNER; PUMAIN, 1996; MUSSO; CROZET; JOIGNAUX, 2002).
Constituem, portanto, superficies de regulacdo. A extensdo e o nivel de investimentos
estdo longe de atingir o ideal de universalizacdo, mesmo nas cidades onde as redes
cobrem grande parte da area urbana como no Rio de Janeiro ou Sao Paulo.

Se as redes de infraestrutura estdo associadas ao crescimento das cidades, a
necessidade de abastecimento demanda a captacdo em fontes situadas a distancias cada
vez maiores, abrangendo areas mais amplas que os limites da cidade ou das unidades
administrativas. Nao h4, nesse sentido, uma gestdo direta pelas companhias que atuam
exclusivamente na esfera municipal. As redes de infraestrutura que envolvem captacéo,
aducdo, tratamento e distribuicdo requerem regulacdo especifica para assegurar a gestdo
da &gua, apresentando, nesta escala, um duplo processo de integracdo vertical e
horizontal. A separacdo gerencial da rede arterial e da rede capilar (SILVA, 2003) tem
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em vista dificultar as praticas de captura do agente regulador por parte dos agentes
privados, de grupos politicos constituidos nos ministérios respectivos ou ainda de
grupos de interesse regional que se apropriam de setores de infraestrutura, e pelo
crescimento da participagdo de multiutilities® na disputa por concessdes de servicos
publicos.

N&o obstante a separacdo entre rede arterial e capilar, uma parte significativa dos
conflitos de ordem regulatéria que ocorrem nos servigos em rede incidem sobre a
classificacdo desses segmentos, que correspondem as atividades de transporte e
distribuicdo. Alguns dessas disputas traduzem-se por conflitos federativos. A questdo da
regulacdo sobre os servicos implica na separacdo do segmento da rede, que sera
regulado pela agéncia nacional, e aquele que sera regulado pelas respectivas agéncias
estaduais. A situacdo do gas natural ilustra bem esse aspecto. Aos estados compete a
regulacio da rede de distribuicdo a partir das estagbes de transferéncias® para
distribuicdo nas cidades. Todavia, a possibilidade de transferéncia interna entre
estabelecimentos de uma mesma empresa foge ao controle da regulacédo estadual, isto €,
uma empresa que tenha o monopélio sobre a rede de dutos para transporte do gas e que
ao mesmo tempo detenha uma unidade para o seu processamento, pode levar o gas até
essa unidade sem fazer uso da rede de distribuicdo. A entrada de novos atores que
obtém concessdes para exploracdo e producdo de gas pode igualmente suscitar novas
questdes de ordem federativa contrapondo, de um lado, as companhias estaduais de
servigos publicos e agéncias estaduais de regulacdo e, de outro, unido e companhias
multiutilities.

A forca das infraestruturas em rede reside antes de tudo em suas caracteristicas
intrinsecas. Uma rede é essencialmente uma estrutura de diferenciacdo dos lugares,
podendo conferir-lhes uma posicédo estratégica mais ou menos duradoura, um modo de
organizacgdo do espago que privilegia a circulagdo sincronica de produtos, pessoas e
informacdo (DUPUY, 1991). O espaco tecnicamente organizado por essas redes
implica, porém, em descontinuidades que se opdem aos espacos bem demarcados que
caracterizam as regides ou os territorios. As redes permitem que nos indaguemos sobre
a tensdo entre continuidades e descontinuidades. Mais objetivamente, as redes, pelas
trocas e principalmente pelos servicos que lhes sdo associados, constituem espagos
regulados. Sdo nesses espacos que prevalecem normas que, mesmo implicitas, definem
as condigdes de acessibilidade. As redes e as interacGes que por elas sdo viabilizadas
pressionam pela adocdo de compromissos negociados entre os agentes (PIRES DO RIO,
2006), ou, como ja antecipado por Offner e Pumain (1996), se interessar pelas redes
técnicas e pelo jogo de atores é compreender que as questfes ligadas a estas redes nao
sdo exclusivamente técnicas, mas também institucionais, econémicas e politicas.

A regulagdo dos servigos implica, no entanto, em certo remanejamento das
hierarquias espaciais e de certa capacidade de articulacdo e negocia¢do ou, em outros
termos, na constituicdo de compromissos institucionais como condi¢do necessaria para
o funcionamento de tais estruturas e como fundamento da coesdo institucional. A
regulacdo pressupde as seguintes orientacOes: a) coordenacdo no atendimento das
demandas pelos servigos que s@o desigualmente ofertados; b) conexdo entre redes
operadas por agentes concorrentes a fim de evitar a constituicio de monopolios
regionais'® que acabam por dificultar o acesso aos servigos; e c) controle sobre as
empresas verticalmente integradas que tendem a separar as atividades de captacao e
distribuicdo e concentrar-se em areas mais densas sem, contudo, deixarem de operar
nesse sistema.

Esses elementos obrigam-nos a reconsiderar certas caracteristicas da regulacdo
como exclusivamente os atos de apropriagdo, nomeacdo e ordenamento como
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atribuicbes da esfera publica, que asseguraram dominio e posse de territdrios
conquistados, predominante até o final seculo XIX. A coordenacéo entre as areas que
sdo ligadas por uma mesma rede propicia a emergéncia de novas institucionalidades,
como por exemplo, no caso da exploracdo de petr6leo ou no uso compartilhado de
recursos hidricos. Se considerarmos os efeitos da abertura do setor de petréleo e a malha
hidrica construida para atender demandas urbanas concentradas, percebemos a
multiplicidade de atores que sdo passiveis de integrar a esfera das decisbes e
negociagdes. Contudo, em determinadas situacOes, a capacidade de algumas
organizacbes em operar redes de infraestrutura e de distribuicdo vem permitindo a
realizacdo de estratégias de diversificacdo horizontal através das quais as empresas
tendem a atuar em varios setores de infraestrutura.

MUDANGCAS INSTITUCIONAIS E REGULACAO

No caso brasileiro, as mudancas e alteracfes na matriz institucional na década de
1990 levaram a cessdo de bens do patriménio publico ao setor privado que vem
exigindo constantes adaptac6es no quadro regulador dos diferentes servi¢os concedidos
e da exploragéo de recursos naturais.

A reformulacdo do papel do Estado e 0s ajustes institucionais se expressaram,
dentre outras medidas, na criacdo das Agéncias Reguladoras, como a Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Transportes (ANT), Agéncia
Nacional de Petroleo (ANP) e Agéncia Nacional de Aguas (ANA). Por um lado, o
espaco de atuacdo das agéncias corresponde a jurisdicdo territorial do Estado. A cada
uma das agéncias corresponde um determinado setor de atividade econdmica ou servigo
publico concedido.

A adocdo de um modelo de regulacdo multissetorial representa sempre um ponto
delicado no processo de tomada de decisdo. A divisdo de competéncias entre as
diferentes agéncias consiste em desafio significativo. No caso das atividades
petroliferas, a Emenda Constitucional n°® 09/1995 alterou profundamente a funcéo
exercida pelo Estado brasileiro. Até entdo, elas eram desempenhadas pelo Estado por
sua conta e risco, em regime de monopdlio, sendo vedada, por disposi¢cdo constitucional
(art. 177 da CF/1988) a insercéo de novos agentes nessas atividades.

Os ajustes e alteracOes estdo associados a dindmica espaco-temporal, sujeitos a
condigdes de investimento e fatos que podem pressionar por modificacbes daquele
quadro. Podemos citar como exemplo as modificagdes do quadro regulador do petréleo
e gas a partir das descobertas do pré-sal, em 2010, que impuseram modificacdes na
regulacdo: regime de partilha de producdo em substituicdo ao regime de concessdo dos
direitos de exploracdo das reservas, criacdo de empresa publica para gerir 0s novos
contratos e criacdo de um fundo de investimentos pra concentrar recursos financeiros
oriundos das atividades de prospeccdo, exploragdo, producdo e comercializacdo do
petrdleo.

No que diz respeito aos recursos hidricos € preciso distinguir o marco que regula
a gestdo destes recursos e aquele que regula a concessdo dos servicos de agua e esgoto,
ao qual corresponde a divisdo de atribuicdo entre os entes da Federacdo. A atribuigéo
dos servicos de 4gua e esgoto aos municipios representa uma logica diferente da gestéo
de recursos hidricos, porque os primeiros sao necessariamente dependentes da rede de
infraestrutura.

Nas primeiras implantacGes, os servi¢cos de dgua e esgoto estiveram associados a
ideia de concorréncia, definindo-se areas para a concessdo do servico para as
companhias interessadas, caracteristica semelhante, alias, aos demais servigos
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concedidos que tém na rede o principio da atividade. Nas regides ou nos locais onde
havia reduzido grau de conex&@o entre as redes de abastecimento e de captagdo de
diferentes companhias prestadoras de servicos, a formacdo de monopdlios regionais foi
favorecida. Uma das consequéncias desta situacdo é a concentragdo a partir do controle
de redes de abastecimento e que teve seu fundamento no argumento da eficiéncia
econdmica contida no regime de monopdlio natural.

Por outro lado, a gestdo de aguas envolve igualmente questées de dominialidade
dos corpos hidricos. H& uma complexa massa de normas e leis associadas ao
entendimento de dominialidade com repercussdes no préprio marco regulatério. A
rigor, a Constituicdo de 1988 define, em seu artigo 20, a dominialidade da Uni&o sobre
“os lagos, rios, e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio, ou que
banhem mais de um estado, sirvam de limites, ou se estendam a territdrios estrangeiros
ou deles provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais”, enquanto o
dominio dos estados ¢ definido sobre as “4dguas superficiais e subterraneas, fluentes,
emergentes e em depdsito, ressalvadas nesse caso, na forma da lei, as decorrentes de
obras da Unido” (Artigo 26).

Como parte do aparato institucional, o marco regulador para o gerenciamento
dos recursos hidricos, a Lei 9433, estabelece a bacia hidrografica como unidade espacial
de planejamento. No entanto, em bacias interestaduais ha corpos liquidos de dominios
da Unido e dos estados. Em nosso entendimento, essa questdo vai além da atribuicdo de
competéncia e esfera de intervencdo dos estados e da Unido. Ela expressa, em sua
esséncia, a naturalizacdo de um espaco para controle do recurso. Esse controle ndo sera,
como ja foi anteriormente mencionado, de forma direta; ele serd necessariamente
operado por meio de concessbes. Os problemas que dai decorre sdo bastante
conhecidos: instrumentalizacdo'! desses espagos, aumento de riscos de bloqueio por
parte daqueles que controlam os nos de rede e risco de captura do regulador pelos
agentes regulados. As malhas de gestdo sdo, assim, mais amplas e extensas que as redes
de infraestrutura e bastante distintas dos espacos naturais.

Esta questdo ndo € simples. A relacdo entre dominialidade- regulacdo- gestdo
abre um campo enorme para a definicdo de territérios estruturados por redes de
infraestrutura em diferentes escalas e ainda aqueles que estdo sendo constituidos por
meio de concessBes para exploracdo dos corpos de agua ou de outros recursos minerais
neles localizados. A peculiaridade das redes € que elas podem reconfigurar o territério
ao mesmo tempo em que sdo suporte para um grande numero de atividades.

OS APORTES DA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL

Os trabalhos de Geografia Econdmica relacionados a perspectiva institucional
(SCOTT, 1995; STORPER,1997; JESSOP, 1995; PECK, 2000, CLARK et al, 2000,
AMIN, 2000, entre outros) assumem, em geral, que as atividades econdmicas sao social
e institucionalmente constituidas (MARTIN, 2000), similarmente as premissas adotadas
por economistas como North (1990) e Knight (1992). Ou seja, 0 conjunto de atividades
econdmicas requer normas e dispositivos de regula¢do econdmica e social nos processos
de producéo, troca, consumo e transporte que podem variar entre as diferentes formas
de organizacdo social e politica e produzir, em sua evolucédo, novas institucionalidades.

Dentre as muitas definicdes do termo instituicdo, a perspectiva institucionalista
tende a assumir que as instituicbes envolvem todo o conjunto e arranjos que organizam
e regulam a vida em sociedade e as relacdes sociedade-natureza. Knight (1992), cuja
andlise dos conflitos e contradi¢fes nas distintas sociedades assinalou a importancia das
instituicOes nos aspectos da vida em sociedade, desde as decisbes econdmicas e
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politicas até as interacOes entre individuos, e como fonte de transmissdo de
conhecimento e informac&o entre geracGes. Sua analise reafirma que as institui¢des sao
regras que articulam e organizam a producdo, distribuicdo e circulacdo dos meios
materiais e as interacGes entre agentes, grupos e individuos em determinada sociedade.
Neste sentido, as instituicdes sdo historica e geograficamente determinadas: elas ndo sao
estaticas, isto €, mudam ao longo do tempo.

Buscando compreender como e porgue as instituicdes se modificam, o porqué da
estabilidade de instituicdes ao longo do tempo e dos efeitos diferentes de uma mesma
instituicio no desempenho econémico de determinadas sociedades, North (1990)
chamou atencdo para dois aspectos. O primeiro sobre o papel da matriz institucional no
desenvolvimento econdmico e o segundo sobre a dependéncia de trajetoria constituida
historicamente. Considerou dois tipos de instituicdes formais e informais. As formais
surgiram como respostas para a resolucdo de conflitos entre agentes econémicos, e
constituiram, no tempo, estruturas que influenciam na taxa, no modo e no regime de
exploracdo de recursos naturais; as instituicdes informais sdo convengdes produzidas
pelas diferentes sociedades cujo respeito é vinculado aos valores socialmente
instituidos. O segundo aspecto foi o0 da trajetoria historicamente dependente da evolucao
e ritmo das mudancas institucionais. Decorre desta argumentagcdo que ha uma matriz
institucional que fundamenta e legitima as divisdes e ordenamento do territério. Este
fundamento ndo passa necessaria e exclusivamente pela mediacdo do direito positivo,
uma vez que as regras ndao formais promovem igualmente a reducdo de tensbes e
exercem papel importante na difusdo de informacdes.

A diversidade de foco e a prépria definicdo de instituicdo vém permitindo a
aplicacdo em estudos sobre a relacdo entre a localizacéo geografica e as aglomeracdes, a
formacdo de instancias especializadas com baixos custos de transacdo; o papel das
localidades na formacéo de interdependéncias ndo mercantis e na natureza e evolugéo
de regimes institucionais e seu papel na regulacao social e governanca local (MARTIN,
2000).

Parte desses trabalhos voltou-se para a discussdo sobre interdependéncia entre a
dindmica de espagos econdmicos e a evolugéo das instituicOes a partir das perspectivas
abertas pelos trabalhos de Williamson (1985) e Aoki (1986), que colocaram em relevo
0s custos de transacdo em contexto de incerteza, isto €, um contexto marcado por
intenso e veloz processo de incorporacdo de inovacOes tecnoldgicas por parte das
firmas, obrigando-as a realizar mudangas nas formas de coordenacéo das atividades. Os
custos de transacdo derivados da assimetria de informacdo entre firmas tenderiam a
aumentar, donde o desenvolvimento de novas institucionalidades como forma de reduzir
aqueles custos. Trata-se, portanto, de uma perspectiva na esfera da producdo e na
relacdo entre empresas. No sentido econdmico do termo, governanga implica na
coordenacado e formas de organizacao da firma frente as incertezas e falhas do mercado;
significa, portanto, a coordenacdo de estruturas nao hierarquicas na concep¢do e
desenvolvimento das atividades da firma. E a partir desta construcdo que se
desenvolveu a discussdo sobre os distritos industriais segundo a vertente californiana
(STORPER, 1997). Conceitualmente, diferencia-se instituicdo de organizagcdo. Esta
ultima é a instancia de organizacao de grupos ou individuos realizacdo de uma funcao
social.

Para Storper (1997) as instituicdes estdo relacionadas ao conjunto de regras que
condicionam o comportamento dos agentes e das atividades, aproximando-se de North
(1991), que considera instituicdes como as regras do jogo em uma dada sociedade,
estruturas criadas que regulam e limitam a interacdo das atividades humanas e que

Rev. Tamoios, Séo Gongalo (RJ), ano 13, n. 1, pags. 3-23, jan-jun. 2017

11



Gestédo de 4guas: um desafio geo-institucional
Gisela A. Pires do Rio

podem ser formais e informais. Em ambos encontramos a distingéo entre instituicoes e
organizag0es, assim como em Scott (1995).

Esta distincdo é importante na medida em que um dos elementos intrinsecos as
instituicbes diz respeito ao marco regulatdrio (SCOTT, 1995) que baliza tanto o
comportamento individual como o funcionamento das atividades econdmicas. Segundo
o tipo de atividade, a regulacéo exercerd maior ou menor pressdo sobre as organizacdes.
Essa relacdo estd no centro da regulacdo dos usos maltiplos da agua e dos setores de
servigos publicos concedidos. Cabe aqui um esclarecimento quanto a estes Gltimos.
Constituem servicos publicos concedidos aqueles servicos que estdo associados a uma
funcdo redistributiva e aos principios de universalidade, ndo exclusividade e ndo
rivalidade.

Assim, as regras e normas que regulam um sistema politico e econdmico podem
tornar-se obstaculo e entrave quando novo modo de regulacdo se impde, quer por
destruicdo de determinado regime, quer impulsionado por reformas politicas e
econbmicas. Por outro lado, elas podem, por meio de possibilidades tecnoldgicas,
viabilizar, por exemplo, a exploragdo de recursos localizados em espagos que se abrem
como fronteiras inesperadas para a realizacdo de investimentos como, por exemplo, 0
espaco maritimo, ou 0s setores intensivos em capital como o0s servicos publicos
concedidos.

GOVERNANCA: UMA MEDIACAO POSSIVEL ?

Se, no passado, a regulacdo confundia-se com as instituicdes, atualmente, a
regulacdo restringe-se a atuacdo da esfera publica sobre o comportamento dos agentes
econbmicos, assegurando as condicBes de concorréncia e de funcionamento dos
servicos publicos concedidos. Este aspecto em nada diminui a importancia e o
reconhecimento dos dispositivos da regulacdo social fundadora das relagbes sociais e
politicas. A questdo crucial parece-nos, portanto, compreender a regulacdo como
processo vinculado a organizacgéo das atividades econdmicas nos territorios.

A argumentacdo central deste ponto de vista é a de que a dindmica econdmica
permanece territorializada. A ado¢do da perspectiva institucional parte, assim, da
andlise da estrutura institucional para estabelecer o vinculo entre governanga e gestdo do
territério. Governanca significa novas formas de acdo publica caracterizadas por uma
pluralidade de atores e organizagdes, implicando na articulagdo de normas de
comportamento em relacdo a acdo coletiva (AMIN, 2000). Ela atende as necessidades
de explicar o estabelecimento de condicdes de regulacdo do comportamento dos agentes
em diferentes territorios, isto ¢, o modo particular segundo o qual as diferentes
institucionalidades se manifestam no espaco e interferem no desenvolvimento das
regides’? (WOOD; VALLER, 2001). Estas sdo compreendidas como produto de
relacbes passadas, remodeladas por multiplas iniciativas tributarias das estratégias e
acOes de atores publicos e empresas que, ao desenvolverem suas respectivas estratégias,
transformam este espaco (BENKO; LIPIETZ, 2000), mas encontram, igualmente,
resisténcias que vao sendo estruturadas e reestruturadas em seu conteudo.

A mediacdo entre regulacdo e territério, por exemplo, pode ser compreendida
como governanga, para indicar o modo de estruturacdo e reestruturagdo dos varios
espacos pelos agentes publicos e privados ou ainda a formagdo de arranjos
participativos para a elaboracdo de politicas publicas (JACOBI, 2009). De modo
bastante sintético e amplo, compreende-se governangca como um tipo de regulacéo
informal estabelecida para viabilizar a distribuicio e controle de recursos
compartilhados entre agentes e atores bastante diferenciados, seja em redes de

Rev. Tamoios, Séo Gongalo (RJ), ano 13, n. 1, pags. 3-23, jan-jun. 2017

12



Gestédo de 4guas: um desafio geo-institucional
Gisela A. Pires do Rio

organizagOes regionais, seja para a tomada de decisfes sobre funcionamento de redes
técnicas. A governancga consiste em mecanismos para definicdo de estratégias comuns
entre agentes cuja relacdo entre as atividades de cada um os torna interdependentes, por
isso remete as estruturas em rede, aos efeitos de proximidade, as atmosferas e meios que
facilitam o desenvolvimento dessas estratégias comuns. Em qualquer situacdo sua
institucionalizacdo é sempre complexa e contraditoria (JACOBI, op. cit.).

Explica-se, assim, a importancia do arranjo e da densidade institucionais
atribuidas por Amin e Thrift (1994) na organizacdo e desempenho econdmico das
diversas regibes. No entanto, Amin e Thrift (1994) ndo diferenciam claramente
instituicbes e organizagdes. Ao definir a densidade institucional, referem-se a uma
pletora de instituicbes como firmas, associacbes comerciais, agéncias de
desenvolvimento, sindicatos, etc., caracterizando-se estes ultimos como instancias de
organizacdo para atuar como atores coletivos com algum peso na negociacao de leis
regimes de trabalho e produgéo.

Este conjunto de organizacBGes- que os autores mencionados consideram como
instituicbes- constitui um componente essencial da constru¢do da densidade
institucional que, por sua vez, requer ndo apenas a sua presenca na regido, mas
igualmente o elevado grau de interagdo, uma estrutura bem definida de representacéo e
entendimento coletivo sobre o envolvimento em um projeto comum para a regido. A
densidade institucional sofre restricdes por sua imprecisdo quanto ao modo efetivo que
a faz emergir em alguns lugares e ndo em outros (MARTIN, 2000; CUMBERS et al,
2003), ou ainda quanto as condigdes que caracterizam aquilo que Thrift e Amin (1994)
consideram como necessario: elevado nivel de interacdo entre as instituicfes locais
como forma de regular as relagfes sociais e 0s contratos entre agentes econémicos,
perdendo de vista o que Jessop (2001) considera fundamental: o fato de que ha uma
seletividade espaco-temporal das instituicbes que envolve distintas modalidades por
meio das quais as acfes sdo produzidas.

A mediacdo pela nocdo de governanca para indicar 0 modo de estruturacdo e
reestruturagdo desses espacgos pelos atores publicos que trabalham num “horizonte
espacial” local ou regional pode ndo evidenciar os conflitos, oposigdes € coordenagdes
inter-escalares que emergem nessas escalas (GILLY; PECQUEUR, 1995). Esta critica
apoia-se na proépria fluidez da nocdo de governanca que apresenta pelo menos trés
diferentes sentidos: a) coordenacdo de atividades no interior da empresa, governanca
corporativa, b) relacBes entre empresas e territério, € ¢) como mecanismos para
estratégia e acdo comuns entre agentes que compartilham um mesmo recurso. Essas
formas ndo podem ser, todavia, consideradas no mesmo nivel. E importante distinguir
aquelas definicdes que tratam de relacdes verticais e hierarquicas (empresas) das que se
referem as estruturas horizontais de negociacdo (diferentes tipos de rede) e recursos
compartilhados, os recursos hidricos.

Embora pareca contraditério, as redes podem, de algum modo, enfraquecer a
capacidade de governanca. A regulacdo/ des-regulacdo dos servicos publicos acentua,
para Offner (2000), a perda de controle de algumas das organizacGes e agentes politicos,
justamente pela maior complexidade politica e diversidade de agentes publicos e
privados que atuam nas diferentes escalas das redes de infraestrutura. Nunca é demais
lembrar que as redes de infraestrutura podem tornar as divis6es politico-administrativas
obsoletas (OFFNER, op. cit.), podem alterar o sentido da jurisdi¢do territorial na qual
estamos habituados analisar as politicas publicas, levando, a
regulamentacdo/desregulamentacdo/re-regulamentacdo a substituir as politicas
territorialmente circunscritas.
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SUPERFICIES DE REGULACAO: EXPRESSAO TERRITORIAL DA GESTAO
DE AGUAS

A discussdo até aqui realizada privilegiou a regulacdo em seu sentido amplo.
Esta constituiu um elemento importante da acdo do Estado Nacional: localizar, nomear,
controlar e ordenar o espaco; foram acbes que integraram o conjunto de decisfes da
esfera publica para assegurar dominio e posse de territorios conquistados,
principalmente até o século XIX. Se, no passado, a regulagdo, confundia-se com as
instituicOes, atualmente, a regulacdo restringe-se a atuacdo da esfera publica sobre o
comportamento dos agentes econdémicos assegurando as condi¢des de concorréncia,
sobre o0 acesso, exploracdo e usos de recursos naturais e sobre os servigos publicos
concedidos. Este aspecto em nada diminui a importancia e o reconhecimento de uma
regulacdo social fundadora das relagdes sociais e politicas.

O que merece atencdo é que toda regulacdo, assim como as instituicdes, pode ser
formal e informal. Enquanto as primeiras tendem a ser coercitivas, as segundas sdo
voluntarias. Novamente indicamos que os mecanismos criados por sociedades milenares
para a gestdo de aguas em varias regides no mundo sdo importantes e em muitos casos
informais. A questdo crucial parece-nos, portanto, compreender a regulacdo como
processo amplo, vinculado a organizacdo das atividades econdmicas inscritas no espaco,
resultado da negociacdo de interesses sociais e politicos especificos e setoriais.
Regulacdo engloba regulamentacdo, leis, contratos, controle de sua execucgdo, e também
as praticas e acles que governam relagcdes informais. Ndo se pode antecipadamente
estabelecer a orientacdo, dire¢do e intensidade que o confronto de interesses opostos
pode assumir, mas podemos imaginar.

A regulacdo de atividades produtivas e de servi¢os concedidos pode apresentar
distintas modalidades: confundir-se com o territério nacional; ou constituir um elemento
de governanca regionalmente centralizada/ descentralizada. Enquanto a primeira evoca
0 processo de regulamentacdo, desregulamentacédo e re-regulamentacdo que teve inicio
na Inglaterra e nos Estados Unidos na década de 1980, espraiando-se, posteriormente
para varios paises, principalmente para a América do Sul, a segunda emerge do
reconhecimento de que a manifestacdo de interesses requer convencgdes, normas e
qualificacdes informais que balizam as divisGes locais, as rivalidades regionais, a
reduzida auséncia de controle hierarquico e do papel das redes na articulacdo de
territorios. Este ponto é relevante, pois a compreensdo das atividades econémicas e
sociais como redes e a regulacdo/ des-regulacdo das industrias em rede ocorrem
simultaneamente (OFFNER, 2000).

Essas duas modalidades ndo sdo de todo opostas. A primeira recupera a
coordenacdo das atividades econdmicas a partir da reestruturacdo decorrente da reforma
do Estado e a ampliacdo do papel das agéncias de regulacdo. A segunda indica que
novos marcos regulatorios estdo sendo exigidos para permitir um certo tipo de
alinhamento legal e operacional que viabilize o0 acesso a recursos naturais ou a
mercados consumidores distintos daqueles circunscritos ao territorio nacional. Em
ambas as situacdes, a necessidade de regulacdo para as atividades produtivas e de
servicos é essencial. Ha, neste sentido, uma interrogacdo sobre os dispositivos
institucionais que regulam as relacfes econdmicas, principalmente nas atividades que
envolvem os servicos concedidos, a exploragdo de recursos naturais e estratégicos e o
ambiente.

Esses aspectos projetam-se em espacgos de soberania e espacos de disposicao e
utilizagdo econdmica (PERROUX, [1961]; 1994). E neste sentido que podemos
compreender as superficies de regulacio®® como sendo caracterizadas por limites mais
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OU menos precisos em sua extensdo. Derivam da necessidade de controle sobre
determinadas fragbes do territdrio, articulando espagos de soberania e espagos
econbmicos (ou a porcdo destes que se encontra em um determinado territorio
nacional). A ideia superficie de regulagcdo correspondendo aos espacos politicos com
fronteiras bem delimitadas ndo pode ser considerada exclusiva no mundo atual*4. Cabe
notar que a regulacdo publica ndo é obrigada a circunscrever-se aos limites
administrativos segundo a malha territorial que Ihe da suporte. N&o se trata, neste caso,
de eliminar o poder dos Estados, pois para serem constituidas, tais superficies o séo, até
0 presente, pela negociacdo entre espagos soberanos o que permite agilizar os fluxos
econdmicos, ou ainda criar espacos sujeitos a marcos multi-regulatérios, como nos
mares e oceanos.

O conceito de superficie de regulacdo que viemos trabalhando desde 2000
(PIRES DO RIO; PEIXOTO, 2001; PIRES DO RIO; PEIXOTO; MOURA, 2001;
PIRES DO RIO, 2006; 2008) permite definir determinada superficie a partir do objeto
geografico como, por exemplo, as redes de infraestrutura, ou a partir de projecdes sobre
0 espaco geogréafico, malhas de gestdo, para criar condi¢bes objetivas de apropriacao la
onde, a priori, ndo seria possivel evidenciar os limites entre propriedades ou unidades
de producdo. As projecdes paralelas e ortogonais que fornecem sustentacéo territorial
para a apropriacdo e distribuicdo dos royalites do petréleo por estados e municipios, 0s
lotes de pesca em lagos de represas e usinas hidroelétricas constituem o exemplo no
segundo caso: sao realidades empiricas que ndo apresentam as propriedades intrinsecas
as redes de infraestrutura (PIRES DO RI10O, 2008).

A superficie de regulacdo é compreendida como sendo uma superficie que tem
como particularidade apoiar-se em malha especifica que define, para os diferentes
atores/agentes, as condi¢Ges de acesso aos recursos que nela se concentram ou nos
servigcos que lhe sdo associados; constitui, portanto, configuracdo distinta e particular
em termos de escala de gestdo e de governanga. Seu carater operatdrio encontra-se,
precisamente, na possibilidade de articular informacg6es de natureza fixa e de fluxos em
distintas malhas (Cf. Figura 1). Compreendida nestes termos, as superficies sdo
horizonte e limite e, por isso, as praticas de localizar, nomear, delimitar e ordenar o
espaco delas necessitam como primeira medida de apropriacao.

Rev. Tamoios, Séo Gongalo (RJ), ano 13, n. 1, pags. 3-23, jan-jun. 2017

15



Gestédo de 4guas: um desafio geo-institucional
Gisela A. Pires do Rio

Figura 1: Superficie de Regulacédo na Gestdo de Recursos Hidricos

Superficie de Regulacio na Gestio de Recursos Hidricos:
Superposicio de Limites
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Essas superficies emergem, assim, na formacdo e consolidacdo de um marco
regulador para as atividades econdmicas cuja estrutura pressupde a existéncia de redes
técnicas (eletricidade, telefonia, dgua e esgoto, petroleo e gas, transportes), na
delimitacdo de espacos de preservacgdo que integram o patrimonio natural®®, na projecdo
de malhas no espago marinho que incidem na distribuigdo de royalties, na indicagéo de
lotes para aquicultura, etc.

Dois exemplos ilustram os pontos até 0 momento abordados. Eles expdem as
questbes da dominialidade e da complexidade das malhas de gestdo. Como foi
anteriormente sugerido, a regulacdo pode atuar como incentivo ou coibicdo para o
desenvolvimento de atividades econémicas. A cada momento, a malha pode ampliar-se
ou reduzir-se, mas desafiam a habilidade das populacdes locais em participar
efetivamente da gestdo. A regulacdo dos servigos de agua, mais do que qualquer outra
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regulacdo setorial, permite evidenciar as mais diferentes configuracdes de apropriacao
de um bem coletivo, tornado recurso.

A recente decisdo de promover licitacbes para conceder direito de uso para
aquicultura em areas de reservatorios constitui um exemplo de novas superficies de
regulacao que estdo sendo criadas em espacos antes considerados de livre acesso. Neste
caso, 0 uso das aguas de dominio da Unido esta sendo regulado por um conjunto de
normas formulado pela Secretaria do Patrimdnio da Unido (SPU), Ministério do
Planejamento e Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca da Presidéncia da Republica
(SEAP),

A primeira experiéncia que ja esta sendo realizada € a concessdo de 155 lotes, de
dois mil m? no reservatério da hidrelétrica de Itaipu (http:/jie.itaipu.gov.br/, acesso em
dezembro de 2007). A diferenca das demais concessdes para prestagio de servicos ou
exploragdo de recursos naturais'’ que oneram a concessdo, a Secretaria Especial de
Pesca e Aquicultural® estabeleceu o regime de concessdo ndo onerosa para a agua de
reservatorios de hidrelétricas ou de agudes. Os critérios para a cessdo de direito ao uso
do reservatorio aplicam-se para aqueles que tém renda familiar de até 5 salérios
minimos, residir no entorno do reservatério ha trés anos. Em contrapartida, os parques
aquicolas e as areas individuais, que serdo explorados por empresas de grande porte e
em escala industrial, serdo submetidos ao regime de concessdo onerosa'®. Acrescenta-se
a esses, 0s seguintes critérios para classificacdo: ser produtor rural atingido por
barragem; ser assentado, filiado a associacdo, cooperativa ou coldnia de pescadores com
mais de dois anos de existéncia; ter participado de capacitagédo, curso ou treinamento em
piscicultura; estar inserido em algum programa social; e ser aquicultor e pescador
registrado (http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2007/11/21, acesso em dezembro
de 2007).

A regulacio que comega a ser implementada ilustra varios pontos?°. O primeiro
consiste na ruptura de acesso para aqueles que ndo podem ser classificados como
integrantes de uma associacdo ou cooperativa ou ter participado de um curso de
capacitacdo promovido pela empresa Itaipu Binacional. A autonomia da populagédo
ribeirinha, que inclui populacdo indigena, como, por exemplo, aquela que vive na
Reserva Indigena Ava Guarani, é assim modulada pela regulacdo-gestdo que incide
sobre o reservatorio. O segundo diz respeito a opcdo de uma politica de geracdo de
emprego e renda. Se a cessdo ndo onerosa privilegia determinado grupo, esta é resultado
de uma orientacdo de politica publica com esta finalidade. Torna-se dificil, assim, a
separacdo entre a regulacdo como instrumento de politica pablica daguela com objetivos
estritamente setoriais que integram as atribui¢Oes das diferentes agéncias de regulacéo.
O terceiro refere-se ao carater internacional. Na margem paraguaia, a empresa dispde de
uma estacdo de aquicultura para a criacdo de alevinos, e ja estende o programa de
capacitacdo para pescadores e ribeirinhos no lado paraguaio. N&o é possivel identificar,
neste plano, uma densidade institucional emergindo do local que possa influenciar na
gestdo. Neste nivel de analise, a regulacdo deste tipo de uso estd sob controle das
instrucdes da empresa. N&o € a bacia hidrografica, ndo sdo 0s municipios, portanto, ndo
é a malha federativa que articula e define as regras da gestdo da agua; diante do ator
transfronteirico-Itaipu- , é dificil separar coercdo e adesdo voluntaria na gestdo dos
recursos compartilhados.

No caso do estado do Rio de Janeiro, a transposicédo, realizada na década de
1950, das aguas do Paraiba do Sul (160m%/s) para o rio Guandu, constitui um exemplo
significativo para a discussdo sobre a tensdo entre malhas de gestdo e as redes de
infraestrutura para os servigcos publicos e também entre publico e privado. Essa
transposicéo foi realizada para atender tanto ao Complexo Hidroelétrico de Lajes, da
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Ligth, como ao sistema integrado Guandu-Lajes-Acari (49m%/s) de abastecimento de
4gua da CEDAE (Companhia de Agua e Esgoto do Estado do Rio de Janeiro). Em
outros termos, a vazdo do rio Guandu é assegurada pela transposicdo de 2/3 da vazédo do
Paraiba do Sul.

Sem entrar nos aspectos técnicos dessa obra, é importante lembrar seu
significado para a regido metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ): dessa transposi¢do
dependem cerca de 90% da populacdo residente nos municipios que a integram. A
populacdo da RMRJ depende da qualidade da agua que chega aos reservatorios do
complexo de Lajes, das caracteristicas técnicas empregadas nas estacdes de tratamento
localizadas a jusante dos reservatorios e dos investimentos necessarios em tecnologia de
tratamento de agua que sO tém expressdo quando observados pelas conexdes dessa
imensa rede de infraestrutura hidrica (PIRES DO RIO, 2006).

Os condicionantes dessa rede estendem-se, portanto, para além de uma unidade
espacial estavel. A escala da gestdo foi condicionada pela competéncia atribuida
respectivamente as duas empresas (Light e CEDAE), com predominio da companhia de
eletricidade no controle da afluéncia da dgua. Uma constatacdo se impde: esse tipo de
rede de infraestrutura contém um grau elevado de tecnicidade cuja topologia responde
as exigéncias de funcionalidade e eficiéncia dos servicos a que estdo associados. Por
outro lado, a gestdo, a cargo quase exclusivo dessas companhias, apresenta impasses em
termos de legitimidade no proprio processo de gestdo. Consideradas as malhas de gestéo
e as redes infraestrutura, a base natural instituida perde muito do seu sentido, pois tais
malhas resultam da confrontacdo entre a légica técnica das redes de infraestrutura, a
I6gica de diferentes atores e da logica de politicas publicas.

A partir dos elementos mencionados, podemos considerar que em tais
superficies mesclam-se as acOes de agentes que sdo bastante regulados, como as
companhias de eletricidade e de saneamento. Ao mesmo tempo, a atuacdo setorial
dificulta uma compreensao mais ampla do processo de gestdo. Em areas de incidéncia
de populacdo indigena, as peculiaridades de sua relacdo com a agua e os direitos de uso
fogem a ldgica da complexa regulacdo econdmica que incide sobre as organizacdes
publicas e privadas. Nos espacos assim regulados ha também um jogo de escalas que
assegura o direito de acesso ao servico e a um elemento essencial a vida, portanto,
continuidade e universalidade dos servicos pressupdem funcionamento técnico e
condicdes objetivas de coesdo institucional em bases territoriais distintas.

A GUISA DE CONCLUSAO

O propdsito deste trabalho foi discutir, a luz dos aportes da perspectiva
institucionalista aplicada a geografia, as interacdes entre regulacdo e territorio. Do
exposto, identificou-se que as relagbes entre territorio e regulacdo implicam em
considerar crescentes polarizacdes entre publico e privado e entre escalas global,
regional e local. Essas polarizaces sdo acentuadas por um modelo escalar segmentado,
no qual a escala regional € compreendida como unidade espacial de fraca capacidade
regulatéria, principalmente em contextos econdmicos e politicos que tendem a
negligencia-la. Por outro lado, concepces tedricas que privilegiam a articulagdo entre
escalas e consideram a esfera regional como escala de manifestacdo de coeséo
institucional podem ser consideradas essenciais para a renovacdo da geografia
econbmica: a trajetdria das regides depende em grande medida do aparato, arranjo,
ambiente, densidade e coeséo institucionais.

Nesta perspectiva, tratar a relacdo entre territorio e regulacdo requer
temporalidades e espacos diferentes daqueles que estamos acostumados a levar em

Rev. Tamoios, Séo Gongalo (RJ), ano 13, n. 1, pags. 3-23, jan-jun. 2017

18



Gestédo de 4guas: um desafio geo-institucional
Gisela A. Pires do Rio

conta em nossos trabalhos. Ao longo da discussao apresentada, defrontamo-nos com as
nogdes de dominialidade, patrimonio e conflito federativo que mostram o0 quanto a
complexidade das malhas de gestdo ndo permite a reducdo a uma unidade espacial
imutavel. Ao considerarmos as redes de infraestrutura, aspectos relevantes puderam ser
evidenciados, tais como: a interdependéncia e a logica de redistribuicdo e acessos a
recursos essenciais como a agua. Os elementos de confrontacdo entre recursos
compartilhados e espacos politicos constituidos a partir das redes de infraestrutura séo
objeto de escolhas coletivas.

Confrontando-se as redes técnicas as malhas de gestdo, observou-se que as
superficies de regulagdo sdo conceitualmente adequadas para apreender as questdes
relativas ao acesso aos recursos. Nao se trata de reforcar as ideias bastante desgastadas,
porém ndo esgotadas, de reducdo das disparidades regionais, e sim compreender que
uma possivel equidade de acesso remete a contradi¢cdes que, em sua duracdo, tendem a
criar novas territorialidades. Por fim, a partir dos dois exemplos que ilustram a
diversidade de situacdes em termos de acesso a agua, indicou-se a complexidade e
imbricacdo territorial que propiciam os sistemas regulatorios.

A perspectiva institucional abre um campo de reflexdo importante.
Consideramos como principal contribuicdo a possibilidade de descricdo e anélise do
espaco econdmico. Varias pistas de investigacdo podem ser identificadas e trilhadas,
dentre as quais destacamos o estudo dos dispositivos regulatdrios e suas implica¢fes nas
praticas de gestdo. A nocdo de superficie de regulacdo é apenas uma das possibilidades
que vimos explorando na tentativa de explicar a complexidade das relagfes econémicas
e sociais bem como os limites da tese de uma naturalizacdo fundadora de territorios.
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NOTAS

1 - Este trabalho é uma verséo revisada e atualizada daquele apresentado nos Anais do VII Encontro da
Associacdo Nacional dos Programas de Pos-Graduacdo em Geografia. Foram incorporados alguns
paragrafos do capitulo “Territorio, instituicdes e superficie de regulagdo”, da coletdnea QuestBes
metodoldgicas e Novas Tematicas na Pesquisa Geografica PPGG/UFRJ, 2009. Agradeco a gentileza e o
interesse da Tamoios em recuperar o artigo.

2 - Lembramos que os servicos de agua e esgoto, de responsabilidade dos municipios, foram objeto de
privatizacdo e apresentam balanco pouco conclusivo a respeito de sua eficiéncia em termos de
universalizacdo (PIRES DO RIO; SALES, 2004). A titularidade dos servicos tem sido um permanente
motivo de conflitos e disputas.

3 - Na atualidade, mares e oceanos constituem objeto de disputas e também de forte regulacdo pela
raridade de marcos fisicos e pela mobilidade dos recursos vivos, de tal modo que os tratados e
convengdes que projetam malhas em superficie (zonas econdmicas exclusivas) e em coluna (solo, subsolo
e espaco aéreo maritimo) engendram um processo de territorializacao do espago marinho.

4 - As redes de infraestrutura podem ser consideradas servigos publicos, na tradigdo francesa, ou servico
universal na tradigdo inglesa, no entanto, tal universalidade é dificil de ser de fato observada (OFFNER,
2000).

5 - As indUstrias em rede compreendem quatro setores: comunicacdo, energia, transporte e saneamento.
Enquanto as trés primeiras sdo constituidas inicialmente em escala local e, progressivamente, passaram a
operar em escala nacional, 0 saneamento permaneceu organizado em escala regional e local.

6 - A ndo exclusividade refere-se admissdo de usuarios mesmo que estes ndo contribuam ao
financiamento, enquanto a ndo-rivalidade diz respeito & possibilidade de consumo simultaneo por vérias
pessoas. A dimensdo da rede de infraestrutura pode, no entanto, limitar o acesso de parte da populagdo ao
servigo, mas esse fato ndo elimina os principios que caracterizam tais servigos (LEVEQUE, 1998).

7 - Uma das primeiras empresas de agua na Inglaterra, a New River, atual Thames Water, construiu, em
1613, um sistema de captac&o e reservatorios para a cidade de Londres. Parte desse sistema ainda estd em
operagao.

8 - Multiutilities sdo companhias que operam redes de infraestrutura.
9 - Sintomaticamente, essas estacdes de transferéncia sdo denominadas city gates.

10 - A evolucdo do mapa da telefonia ilustra claramente os monopdlios regionais formados desde o
processo de privatizacdo em 1998, assim como 0 mapa das distribuidoras de energia elétrica.

11 - O termo instrumentalizag&o é aqui empregado para indicar uma forma de controle dos recursos que
asseguram uma atividade. Nao é mais suficiente controlar a fonte em si, mas a regido natural, que dotada
e conectada por redes técnicas, confere estabilidade indissociavel ao servico.

12 - A governanca esta, pois, associada a a¢ao de atores coletivos.

13 - N&o obstante o trabalho de Dicken (1992), que nos inspirou na aplicagdo deste conceito a realidade
brasileira (PIRES DO RIO; PEIXOTO, 2001), focar mais diretamente as diferencas de regulacdo entre
paises, podemos tracar alguns paralelos entre as superficies de regulacdo consideradas em macro-escala e
aquelas que correspondem a escalas intermediérias.

14 - A esse respeito, cabe lembrar o trabalho de Sassen (2006, op. cit.) que considera que o processo de
globalizagdo intervém menos nas fronteiras do territorio nacional do que em sua adaptacéo institucional.

15 - A nocdo de patriménio natural deve ser objeto problematizaco na medida em que implica considerar
o0 natural como categoria passivel de apropriagao e transmissao como em regime privado.

16 - Secretaria de assessoria direta da Presidéncia da Republica e, portanto, ndo submetida as agéncias
setoriais como a ANA e a ANEEL.
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17 - Os recentes leildes para exploracédo de blocos de petréleo ou para a exploragdo de rodovias ilustram o
regime de cessdo onerosa, que prevé o pagamento pelo direito de explorar determinado recurso ou
Servigo.

18 - Dentre as atribuicGes da SEAP destaca-se: assessorar a formulacdo de politicas e diretrizes para a
producdo pesqueira e aquicola, normatizar e estabelecer medidas para o aproveitamento de recursos
pesqueiros e manter programas de aquicultura em aguas publicas e privadas.

19 - Areas individuais podem ser requeridas. Interferem na reserva de areas para obtencéo do direito de
cessdo o IBAMA (licenca ambiental), a ANA (para avaliar a capacidade de suporte) e em alguns casos a
Marinha (transito para embarcacdes).

20 - Dez anos ap0s, algumas informacOes ndo estdo mais disponiveis nos sitios consultados aquela
ocasido. E de fato um ponto que merece ser avaliado com cuidado.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AMIN, A. “Una perspectiva institucionalista sobre el desarollo economico”. Cadernos
do IPPUR, Rio de Janeiro ano X1V (2), 2000. 47-68.

AMIN, A; THRIFT, N. Globalization, Institutions and Regional development in
Europe. Oxford: Oxford University Press, 1994.

AOKI, M. Horizontal vs vertical information of structure of the firm. American
Economic Review 76 (5), 1986.

BENKO, G. Economia, Espaco e Globalizacdo na aurora do século XXI. Sdo Paulo
HUCITEC, 1996.

BENKO, G; LIPIETZ, A. La richesse des Régions : la nouvelle géographie socio-
économique. Paris: PUF., 2000.

BOYER, R. “Les problématiques de la régulation face aux specificités sectorielles”.
Chaiers d’économie et sociologie rurales (17): 40-93, 1990a.

BOYER, R. A teoria da regulacédo: uma analise critica. Sdo Paulo: Nobel, 1990b.

BOYER, R.; SAILLARD (org) Théorie de la régulation: [’état des savoirs. Paris: La
Découverte, 1995.

CLARK, G et al.. The Handbook of Economic Geography. Oxford: Oxford University
Press, 2000.

CORELl, T. L ’économie institutionnaliste. Paris: Economica, 1995.

CUMBERS, A, et al. “Institutions, Power and Space: Assessing the limits to
institutionalism in Economic Geography” European Urban and Regional Studies 10(4):
325-342, 2003.

DICKEN, P. “International production in a volatile regulatory environment: the
influence of national regulatory policies on the spatial strategies of transnational
corporations” Geoforum 23 (3): 303-316, 1992.

DUPUY, G. L’urbanisme des réseaux: théories et méthodes. Paris: Armand Colin,
1991.

HUDSON, R. Economics Geographies, London: SAGE Publications Ltda, 2005.

Rev. Tamoios, Séo Gongalo (RJ), ano 13, n. 1, pags. 3-23, jan-jun. 2017

21



Gestédo de 4guas: um desafio geo-institucional
Gisela A. Pires do Rio

GILLY, J-P; PECQUEUR, B. “La dimension locale de régulation” In: BOYER, R.;
SAILLARD. Théorie de la régulation: [’état des savoirs. Paris: La Découverte, 1995.

JACOBI, P. Governanca da Agua no Brasil. In: RIBEIRO, W C Governanca da agua
no Brasil: uma viséo interdisciplinar. Sdo Paulo AnnaBlume, 2009.

JESSOP, B. “The regulation approach, governance and post-fordism: alternative
perspectives on economic and political change?” Economy and Society 24, 307-333,
1995.

JESSOP, B. “Institutional re(turns) and the strategic-relational approach”. Environment
and Planning A 33 (7): 1213-1235, 2001.

KNIGHT, J. Institutional and social conflict. Cambridge: Cambridge University Press,
1992.

LACOSTE, Y. Géopolitique de I"eau. Hérodote. (102), 2001a.
LACOSTE, Y. L"Eau des hommes. Paris Cercle d"Art, 2001b.
LEVEQUE, F. Economie de la réglementation. Paris: La Découverte, 1998.

LEVY, J; LUSSAULT, M (dir.) Dictionnaire de la Gégraphie et de I'espace des
sociétés. Paris: Berlin, 2003.

MARTIN, R. “Institutional Approches in Economic Geography”. In SHEPPARD, E e
BARNES, T A companion to Economic Geography (eds.). Oxford: Blackwell, 2000.

MUSSO, P; CROZET, Y,; JOIGNAUX, G. (Dir.) Le territoire aménagé par lés
réseaux. Paris: Editions de I*aube/Datar, 2002.

NORTH, D. Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge:
Cambridge University Press, 1990.

OFFNER J. M.: Territorial Deregulation: local authorithies at risk from technical
networks International Journal of Urban and Regional Research 24 (1). 2000. 165-182.

OFFNER J.-M.; PUMAIN D. (dir.): Réseaux et territoires, significations croisées,
Editions de 1“Aube, 1996.

PECK, J: “Doing Regulation”. In CLARK, G. L, MARYANN, P. F. ¢ GERTLER,
M.(eds.) The Oxford Handbook of Economic Geography. Oxford: Oxford University
Press, 2000.

PERROUX, F. Pouvoir et économie généralisée. Grenoble: Presses Universitaires de
Grenoble [1973] 1994.

PERROUX, F. L’économie au XXe siécle. Grenoble: Presses Universitaires de
Grenoble, 1961.

PIRES DO RIO, G A. “Recursos Hidricos e Territorio: tensdes e cooperagao”. Anais do
Il Encontro da Associacdo Nacional de Pesquisa e Pos-Graduacdo em Ambiente e
Sociedade. Brasilia, DF, 2006.

PIRES DO RIO, G A. “Gestdo de Aguas: um desafio geoinstitucional”. In OLIVEIRA,
M P et AL (org): O Brasil, a América Latina e o Mundo: espacialidades
contemporéaneas.Vol 1. Rio de Janeiro: Lamparina: ANPEGE, 2008.

PIRES DO RIO, G A; PEIXOTO, M N de O. “Superficie de regulagdo e conflitos de
atribui¢des na gestdo de recursos hidricos”. Territorio (10), 2001. 51-65.

Rev. Tamoios, Séo Gongalo (RJ), ano 13, n. 1, pags. 3-23, jan-jun. 2017

22



Gestédo de 4guas: um desafio geo-institucional
Gisela A. Pires do Rio

PIRES DO RIO, G A; PEIXOTO, M N de O; MOURA, V P. Lei das Aguas:
desdobramentos para a gestdo ambiental e territorial. In: MATA, S F et al. Educagéo
Ambiental: Projetivas do Século. Rio de Janeiro: MZ Editora, 2001. p 93-99.

PIRES DO RIO, G A; SALES, AV S. Os servicos de &gua e esgoto no Estado do Rio
de Janeiro: regulacéo e privatizacdo. GEOgraphia VI N 12, 2004. 67-86.

RAFFESTIN, C. Pour une gégraphie du pouvoir. Paris: Librairies Techniques, 1980.

SASSEN, S. Territory, Authority Rights: from medieval to global assemblages. New
Jersey: Princeton University Press, 2006.

SCOTT, R W. Institutions and organizations. Londres: Sage, 1995.

SILVA, R T. “Infraestrutura socioecondmica do estado de S&o Paulo e a dindmica
urbano-regional recente. Interacfes entre a organizacdo da oferta de infraestrutura no
Brasil e as relagBes entre o publico e o privado na gestdo urbana e regional”. In:
GONCALVES, M.F.; BRANDAO, C.A.; GALVAO, A.C.F. (orgs). Regides e cidades,
cidades nas regides: o desafio urbano-regional. S&o Paulo : Editora UNESP-ANPUR,
2003.

STORPER, M. The Regional World: territorial development in global economy. New
York: Guilford, 1997..

SWYNGEDOUW, E. A Cidade como um Hibrido. In: Acselrad, H. (org.) A Duracéo
das Cidades. Rio de Janeiro. DP&A. 2001.

THRIFT, N.; OLDS, K. “Refiguring the Economic in Economic Geography*, Progress
in Human Geography 20, 1996, 311-27.

WILLIAMSON, O. E. The Economic Institutions of Capitalism: Firms, Markets,
Relational Contracting. New York: Free Press, 1985.

WOOD, A.; VALLER, D. ,,Turn Again? Rethinking Institutions and the Governance of
Local and Regional Economies®, Environment and Planning A, 2001. 33: 1139-44.

Rev. Tamoios, Séo Gongalo (RJ), ano 13, n. 1, pags. 3-23, jan-jun. 2017

23



