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Esse artigo apresenta um estudo sobre as
relacbes entre Estado e sociedade na formulacéo
e gestdo de uma politica publica urbana. A inves-
tigacdo analisa a politica de saneamento basico
implementada no Rio de Janeiro entre 1975 e
1996 pela empresa estadual concessionaria dos
servicos — a Cedae (Marques, 1998a). Utilizei um
modelo relacional, baseando a analise, funda-
mentalmente, no estudo da rede de relagbes en-
tre individuos, grupos e organizagBes que consti-
tui a comunidade profissional do saneamento em
nivel local. Essa rede nos permite analisar a cons-
tituicdlo da Cedae como organizacdo estatal ao
longo dos anos, a dindmica do poder no seu
interior, e a sua insercdo no ambiente politico no
qual ela opera, assim como explicar o padrdo de
contratacdo de empresas privadas responsaveis
por obras e servicos de engenharia. O estudo
dessa realidade empirica datada e especifica per-
mite apresentar um modelo de andlise de utiliza-
cdo muito mais ampla sobre as agdes do Estado,
além de iluminar aspectos do Estado brasileiro de
grande importancia para o debate politico sobre
as transformagdes introduzidas recentemente, co-
mo o clientelismo e o corporativismo estatais e a
privatizacdo do Estado, mostrando os limites do

impacto dos mecanismos formais sobre tais pro-
Cessos.

O artigo se divide em trés partes, além desta
introducdo e da conclusdo. Considerando a peque-
na divulgacdo da metodologia de andlise de redes
sociais na literatura nacional, apresento, na primei-
ra parte, 0s atores sociais e politicos considerados
no estudo, assim como as principais caracteristicas
das redes sociais. A segunda parte discute algumas
questdes conceituais, problematizando a aplicagéo
da perspectiva relacional ao objeto empirico das
politicas estatais no Brasil e construindo os concei-
tos utilizados na andlise.

A terceira secdo apresenta a pesquisa realiza-
da, destacando as questbes mais importantes com
relacgdo a dindmica da politica publica. Apds uma
rapida introducdo sobre os resultados mais gerais
da pesquisa e as principais questdes metodolégi-
cas envolvidas, mostro como a rede de relagdes
leva a consolidacdo institucional da empresa esta-
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tal, como os grupos e individuos da empresa se
relacionam com o seu ambiente politico e de que
forma os campos do publico e do privado se
interpenetram no interior da comunidade profissi-
onal, dando origem a um padrdo de relagdes que
denomino  permeabilidade.

Por fim, resumo as tendéncias observadas e
0s principais avangos analiticos da pesquisa para
analises futuras de politicas do Estado.

Atores sociais, redes e politicas
publicas

A andlise de redes nos permite identificar
detalhadamente os padrbes de relacionamento
entre atores em uma determinada situacdo social,
assim como as suas mudangas no tempo. Esse
estruturalismo de origem empirica apresenta gran-
de potencialidade para o estudo da relagdo entre
publico e privado na formulagdo e gestdo de acles
do Estado. O modelo desenvolvido aqui considera
que as politicas estatais podem ser explicadas, pelo
menos uma parcela significativa delas, pelo estudo
das interagBes entre dois atores politicos: os capi-
tais presentes em cada politica e 0s atores estatais
com ela envolvidos, tendo a comunidade profissi-
onal da politica como campo ou ambiente.! A
comunidade ndo foi considerada como ator politi-
co efetivo, j4 que apresenta grande fragilidade e
ndo desenvolve acBes coletivas. Apesar disso, a
pesquisa mostrou a sua importancia como campo
onde se ddo as interacBes entre os atores estatais e
0s capitais do setor. 2

A importancia desses atores tem origem na
sua capacidade de realizar acBes baseadas em
seus destacados recursos de poder, assim como
na ocupacdo de determinadas posi¢des na cadeia
de producdo das acdes do Estado (dentro e fora
dele), que lhes conferem maior ou menor capaci-
dade de fazer com que o Estado elabore e execu-
te politicas segundo seus interesses particulares.
A andlise de seus padrdes de interagdo, presentes
e herdados, formando uma rede de relagBes, ex-
plica inimeras dimensGes da politica, tanto no
que se refere a seu desenvolvimento e resultados
(que pertencem ao mundo da prética politica),
guanto no que diz respeito ao “encontro” entre

projetos e visbes de mundo (que fazem parte do
mundo das idéias).

Entende-se aqui por rede social o campo,
presente em determinado momento, estruturado
por vinculos entre individuos, grupos e organiza-
¢Oes construidos ao longo do tempo. Esses vincu-
los tém diversas naturezas, e podem ter sido
construidos intencionalmente, embora a sua maio-
ria tenha origem em relagdes herdadas de outros
contextos. Podemos imaginar a rede como com-
posta por varias “camadas”, cada qual associada a
um tipo de relacdo e a um dado periodo de tempo.
Todas elas encontram-se em constante interacdo e
transformagdo, embora o peso relativo das rela-
¢cBes herdadas torne essa dindmica incremental.

O pressuposto central da andlise de redes
sociais, incorporado aqui, € o de que o social é
estruturado por indmeras dessas redes de relacio-
namento pessoal e organizacional de diversas na-
turezas. A estrutura geral e as posices dos atores
nessas redes moldam as suas acdes e estratégias
(constrangendo inclusive as aliancas e confrontos
possiveis), ajudam a construir as preferéncias, 0s
projetos e as visdes de mundo (ja que esses “bens
imateriais” também circulam e se encontram nas
redes) e ddo acesso diferenciado a recursos de
poder dos mais variados tipos, que em indmeros
casos sdo veiculados pelas redes (desde status e
prestigio até recursos mais facilmente mensura-
veis, como dinheiro e informagao).

As redes séo, portanto, a estrutura do campo no
interior do qual estdo imersos os atores sociais e poli-
ticos relevantes em cada situagio concreta.® O traco
comum a analise de redes é o enfoque central nas re-
lacdes sociais, preocupacdo antiga das ciéncias soci-
ais. Embora tenham sido as preocupagfes empiricas
que motivaram as primeiras décadas de pesquisa so-
bre o assunto, os esforcos analiticos recentes basea-
dos no estudo das redes indicam a preocupacdo com
a fundacdo de uma “sociologia relacional”, ou com a
recuperacdo, em outras bases técnicas, das preocupa-
¢Oes originais presentes em classicos da Sociologia
como George Simmel (Emirbayer, 1997, Emirbayer e
Goodwin, 1994; White, 1992). Da mesma forma, a
analise de redes tem possibilitado integrar economia
e sociedade de uma maneira que recupera a melhor
tradicdo de Max Weber e Karl Polanyi, como é o caso
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dos trabalhos de Granovetter (1973), White (1981) e
Burt (1992).

Essa “sociologia relacional”, portanto, nédo
pretende ser nova, embora a utilizagio dos méto-
dos e das técnicas recentes permita focalizar em um
novo patamar analitico as relagcbes, ao invés dos
atributos de grupos e individuos. As andlises criti-
cam de maneira implicita ou explicita os estudos
gue tentam compreender os fendmenos sociais
usando apenas dados de categorias sociais ou
atributos, em vez das informacdes referentes a
relagbes. Dados de atributo dizem respeito a carac-
teristicas ou qualidades, enquanto dados relacio-
nais envolvem contatos, vinculos e conexdes que
relacionam os agentes entre si, e ndo podem ser
reduzidos as propriedades dos atores individuais
(Scott, 1992; Emirbayer, 1997; Emirbayer e Goo-
dwin, 1994). Apesar de importantes para a descri-
¢do de indmeros fendmenos, as caracteristicas ou
atributos ndo dizem respeito propriamente as agGes
sociais, mas, na melhor das hipoteses, a seus agen-
tes. Nesse sentido, elas explicam uma parte dos
fendmenos, mas deixam de lado importantes pro-
cessos passiveis de estudo apenas pela considera-
cdo direta de vinculos e relagGes.

De acordo com essa vertente de analise, as
instituicdes, a estrutura social e as caracteristicas de
individuos e grupos sdo cristalizacdes dos movi-
mentos, trocas e “encontros” nas mudltiplas e inter-
cambiantes redes de relacBes ligadas e superpos-
tas. A matéria-prima das ciéncias sociais seria,
portanto, o conjunto das relagdes, vinculos e trocas
entre entidades, e ndo suas caracteristicas (White,
1992; Tilly, 1992). Segundo Tilly (1992), ja estaria
em constituicdo uma sociologia estrutural, que
difere das posturas estruturalistas anteriores na
Sociologia por ndo partir de postulacbes de larga
escala sobre as estruturas sociais, nem tampouco
tentar derivar delas os fendbmenos sociais (Ferrand,
1997; White, 1992; Tilly, 1992; Knoke, 1990; Forsé
e Langlois, 1997).

A sociologia “relacional” parte do estudo de
uma série de situagBes concretas para investigar a
interacdo entre, de um lado, as estruturas presen-
tes, constituidas pelos padrdes de interacBes e
trocas e as posicdes particulares dos varios ato-
res, e, de outro, as acBes, estratégias, constrangi-

mentos, identidades e valores de tais agentes.
Para essa linha de andlise, as redes moldam as
acdes e as estratégias, mas estas também as cons-
troem e reconstroem continuamente, em um pro-
cesso dindmico e continuo. Da mesma forma,
redes e identidades se constituem mutuamente
de uma forma complexa que apenas come¢a a
ser explorada.*

A forca da andlise de redes sociais estd na
possibilidade de se construir estudos muito preci-
sos em termos descritivos sem impor uma estrutura
a priori a realidade e aos atores, criando um tipo
muito particular de individualismo relacional. Este
tipo de analise permite a realizagdo de investiga-
¢Bes sofisticadas e diretas sobre os padrdes de
relacdo entre individuos e grupos, aproximando-
nos dos tdo decantados microfundamentos da agéo
social sem a perda de visio da estrutura. E impor-
tante salientar, entretanto, que a potencialidade
aberta pela metodologia ndo substitui a analise de
atributos e estruturas formais, para o que inimeras
outras perspectivas como 0 neoinstitucionalismo, a
escolha racional e a analise espacial continuam
tendo muito a contribuir. No entanto, como toda
nova ferramenta analitica, a analise de redes “ilu-
mina” um amplo leque de aspectos da realidade
social que permaneciam até entdo obscuros, per-
mitindo novos olhares sobre fenémenos pouco
compreendidos, ou mesmo a construcdo analitica
de novos objetos de estudo.

Com base nessa metodologia, podemos pela
primeira vez analisar a interacdo entre Estado e
sociedade sem recorrer a um padrdo de relacfes a
priori, dando espaco para que os dois campos se
interpenetrem, o que nos possibilita interpretar de
maneira mais precisa a realidade social. O uso do
conceito de redes permite chegar a um grande
detalhamento das rela¢Bes individuais sem perder
de vista a estrutura do campo inteiro e os padrdes
mais gerais, introduzindo dimensdes novas e inu-
sitadas na compreensdo do Estado.

Politicas de Estado e redes no Brasil

O que caracteriza, entdo, as redes de politicas
publicas no Brasil? A apresentacdo de algumas
importantes distingBes entre o presente estudo e,
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de um lado, as analises de redes presentes na
literatura internacional e, de outro, algumas inter-
pretacbes da literatura nacional sobre o Estado
ajuda a especificar o caso brasileiro e a construir
conceitualmente nosso modelo de anélise.

O estudo concentra-se em grande parte na
organizagdo estatal. Isto se deve ao fato de os
demais atores organizacionais serem muito frageis.
A hegemonia da organizacdo estatal é completa nos
poucos debates publicos realizados sobre a politica
estudada. A importancia da Cedae é enorme, inclu-
sive para a existéncia e manutencdo das associacdes
ndo estatais do setor. Este fator estd presente,
provavelmente, na maior parte das politicas estatais
brasileiras, mas é especialmente importante no caso
de uma politica de nivel subnacional, que tem de
enfrentar uma precariedade das organizacdes ainda
maior do que no caso de politicas federais.

Uma segunda caracteristica deste estudo esta
na consideracdo, principalmente, de relacBes entre
individuos, e ndo de vinculos entre organizacOes.
A estruturacdo dos campos de politica puablica em
redes ndo é privilégio do Brasil ou de paises de
industrializacdo tardia, ou mesmo produto da pre-
valéncia de tragos tradicionais de relacionamento
baseados na hierarquia e nas relacbes pessoais. A
literatura de redes tem mostrado amplamente esse
tipo de estrutura de relagdes nos paises centrais.

Apesar disso, no Brasil, a institucionalizacéo
dos procedimentos e a consolidacdo das organiza-
¢Oes é muito menor, deixando mais livres de
constrangimentos o0s vinculos estabelecidos na
“zona de sombra” entre Estado e setor privado, o
que caracteriza a permeabilidade estatal. Isso se
deve, principalmente, a enorme importancia das
relagbes pessoais, seja pela “distingdo entre indivi-
duo e pessoa” (Da Matta, 1978), seja pela perma-
néncia de “hierarquias” depois da disseminacdo dos
“mecanismos de mercado” (Lanna, 1997), seja ainda
pela permanéncia das “gramaticas politicas do clien-
telismo e do corporativismo”, mesmo ap6s o desen-
volvimento do “insulamento burocratico” e do “uni-
versalismo de procedimentos” (Nunes, 1997).

Isso quer dizer que, ao contrario das redes
estudadas pela literatura internacional, constitui-
das em grande parte de relacbes entre organiza-
cbes, a rede analisada pela presente pesquisa tem

nos vinculos entre individuos a sua base. Para a
visdo hegemonica sobre a realidade brasileira, isso
confirmaria a fragilidade institucional do pais e a
baixa institucionalizacdo de nossas organizacGes.
Embora confirmando a importancia dos relaciona-
mentos pessoais como tragco constitutivo do Estado
e da sociedade brasileiras, a pesquisa mostra,
como veremos, que a consolidagdo institucional e
0 relacionamento do 6rgdo estatal com o ambiente
politico que o circunda também podem passar
pelos vinculos entre individuos. Os resultados da
pesquisa indicam, por exemplo, que as relacGes
pessoais que tém o ambiente de trabalho como
substrato sdo as que mais crescem no periodo
estudado e que, se os vinculos de amizade repre-
sentavam a base da rede em 1975, ja no inicio dos
anos 1980 eles foram suplantados pelo vinculos
pessoais estabelecidos em torno do trabalho.

De uma forma geral, a constru¢cdo da Cedae,
ao longo dos anos, como organizacdo insulada da
sociedade e relativamente coesa internamente s6 é
compreensivel se considerarmos que a sua rede de
relacionamentos foi construida a partir da unido e
paulatina fusdo de redes menores. Uma importante
dimensdo desse processo diz respeito a estabilida-
de da rede da comunidade. Redes com grande
circulacgio podem enfraquecer as organizagdes,
embora em termos agregados possam levar a
construcdo de um padrdo estruturado de vinculos
entre 0s varios organismos de um campo, fortale-
cendo 0 conjunto.’ Redes com pequena circulagio
de individuos, como a presente na comunidade
estudada, tendem a se consolidar ao longo do
tempo, aumentando o insulamento e a solidez da
organizacdo do Estado, a0 mesmo tempo que
mediam as relagcbes deste com o ambiente politico
que o circunda®

Entretanto, os vinculos de relacionamento
pessoal ndo sdo apenas construtores de solidez
organizacional, mas também estdo por trds da
permeabilidade do Estado no setor. A investigacdo
demonstra que a intermediagdo de interesses no
setor de politica estudado ocorre de forma dissemi-
nada por inimeros contatos pessoais entre inte-
grantes do Estado e interesses privados, ao contra-
rio do padrdo caracteristico norte-americano de
lobbies (Laumman e Knoke, 1987; Laumman et al.,
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1992), ou do tipico corporatismo social-democrata
europeu (Schmitter, 1979), mesmo que de ambito
setorial (Cawson, 1985).

Podemos dizer também que o padrio de
relacdo entre publico e privado analisado aqui
difere da descricdo realizada pela categoria anel
burocraticoco  de Cardoso (1970 e 1974). Embora a
idéia geral dos dois conceitos seja semelhante, sua
especificacdo  evidencia inGmeras diferencas. A
permeabilidade é produzida a partir de uma teia de
relagdes e cumplicidades construida ao longo da
vida dos individuos, incorporando diferentes tipos
de elos que se espalham por todas as dimensdes
do social. Relacdes pessoais e de amizade constru-
fdas no decorrer de anos, algumas familiares,
outras oriundas da formacdo profissional, e outras
ainda constituidas por vinculos de trabalho e afini-
dade politica, constituem essa rede que abrange e
integra diversos campos da vida social, tanto den-
tro quanto fora do Estado. Esse padrdo ndo €
baseado em um pequeno numero de relagdes de
carater intencional, localizadas em setores especi-
ficos, que ligariam verticalmente os setores publico
e privado (e horizontalmente entre eles), mas, ao
contrario, em incontaveis relagdes pulverizadas
que cobrem todo o campo social e o integram de
indmeras formas em todas as direcGes.

E necessario diferenciar também o conceito
de permeabilidade da idéia de privatizagdo do
Estado (Grau e Belluzzo, 1995). Embora eu néo
negue a ocorréncia de tal fenémeno, estou cha-
mando a atencdo para um processo mais geral (no
sentido de ocorrer em mais situacbes sociais),
menos intencional (ou direcionado a fins) e mais
resiliente e duradouro (e portanto mais dificil de
combater por alteragBes na arquitetura institucio-
nal). Essa forma de estruturacdo dos campos da
acdo estatal estd presente em todas as esferas da
acdo humana, na medida em que estas sdo basea-
das nos relacionamentos pessoais. A estruturacdo
em redes ndo é privilégio da acdo estatal, mas é na
acdo do Estado, ou nas atividades em torno dela,
que essa rede conforma o que denominamos de
permeabilidade, tornando difusas as fronteiras en-
tre publico e privado.

Por todos esses processos, a permeabilidade
¢ mais constante do que o sugerido pela categoria

anel burocratico, ja que se baseia no padrdo de
relagBes estabelecido ao longo da vida dos indivi-
duos. Sua limitacdo pela constituicdo de normas,
procedimentos, regras e organizagdes € também
mais dificil e demorada do que seria de acreditar
pela idéia de privatizagdo do Estado. A permeabi-
lidade é também muito mais disseminada do que
revelam ambas as categorias, envolvendo uma
miriade de ligagdes e contatos de pequena, média
e grande importancia, e em constante transforma-
cdo. Ao contrario da pressdo pessoal orientada a
fins e canalizada em elementos especificos no
aparelno de Estado, a permeabilidade acontece de
uma forma disseminada e dispersa, e é canalizada
por relagdes que na maior parte do tempo néo
veiculam esse tipo de relacdo e ndo tém necessari-
amente como objetivo a maximizacdo de interesses
especificos. Na maior parte das vezes, o elo foi
estabelecido com outras intengdes, ou mesmo sem
finalidade alguma.

Resumindo, partimos da hipGtese de que a
caracteristica de rede intrinseca a estrutura do
campo da politica explica tanto a estruturacdo e a
consolidacdo dos campos do publico e do priva-
do separadamente, quanto a permeabilidade en-
tre essas esferas. Embora esse fenbmeno esteja
presente em todo o mundo, em paises como o
Brasil a importancia das redes é maior para am-
bos os processos, e elas tendem a ser mais base-
adas em relagBes individuais, assim como mais
duradouras.

Instituicdes e redes na construcdo da
politica de infra-estrutura

A investigacdo partiu de um amplo levanta-
mento de informagGes sobre a politica de sanea-
mento béasico no Rio de Janeiro. Esse levantamento
abarcou dados primarios relativos a politica de
investimentos e suas contratagdes, a estrutura ad-
ministrativa da empresa concessiondria e suas
modificacbes e a comunidade dos engenheiros. De
forma a melhor situar a analise, descrevo a seguir,
de forma sucinta, a pesquisa e alguns dos resulta-
dos encontrados.

Uma primeira linha de investigacdo foi de-
senvolvida a partir de pesquisa primaria sobre os
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contratos celebrados pela Cedae com empresas
privadas entre 1975, ano da sua criacdo, e 1996.
Esses contratos representam quase a totalidade dos
investimentos da concessionaria, visto que o volu-
me de obras realizadas pela propria empresa é
desprezivel em termos relativos. O levantamento
foi feito diretamente nos extratos de contratos
publicados no Diario Oficial do Estado do Rio de
Jangiro entre 1975 e 1996.

Essa linha de analise permitiu recompor 0s
padrBes temporais de investimentos da empresa e
compara-los aos perfis de investimentos federais,
aos periodos de gestdo dos governadores e ao
ciclo eleitoral. Ao contrario do que preconiza uma
parte substancial da literatura sobre o assunto, nao
encontrei relacdes significativas entre esses pro-
cessos. Em seguida, espacializo os investimentos
segundo as regides da cidade beneficiadas pela
politica ao longo do tempo, partindo de uma base
espacial produzida para a andlise, e levando em
conta a populagdo moradora de cada uma das
regides. Os perfis temporais de cada tipo de espaco
foram discutidos a luz da dindmica da construcdo
do espago metropolitano (Marques, 1998a). Essa
analise dos aspectos espaciais permitiu colocar em
cheque explicagbes presentes na literatura que
tentam derivar o conjunto das politicas de investi-
mento diretamente da acdo de atores como 0s
capitais imobilidrio e fundiario e 0s movimentos
sociais urbanos (Marques, 1998c).

O levantamento permitiu ainda investigar a
concentracdo de contratos por empreiteira ao lon-
go do tempo, assim como a relacdo destes com 0s
processos ocorridos no mercado nacional de obras
publicas no periodo. Essa andlise levou-me a
determinagdo das mais importantes empresas pre-
sentes na politica e de seus padrdes temporais e
espaciais de atuacdo. Encontrei uma concentracdo
muito significativa de vitérias em poucas empresas.
No universo de 777 contratos celebrados pela
Cedae no periodo, 212 empresas e €ONSOrcios
aparecem como vencedores. A empresa mais bem
colocada venceu 8,5% do valor total contratado, as
cinco primeiras ganharam aproximadamente 30%,
e as 24 mais bem colocadas obtiveram cerca de
71%, sobrando para as 188 restantes apenas 29%
do total licitado.

A concentragdo das vitorias por empresa
também seguiu um padrdo nitido ao longo do
tempo. Em momentos de maior escassez de inves-
timentos, a proporcdo de licitagbes ganha pelas
empresas mais importantes tende a aumentar, che-
gando perto de 100% do total anual. Em anos de
grande volume de inversdes, a participacdo das
menores se eleva, chegando a alcangar quase a
metade dos investimentos. Isso indica que as mai-
ores vencedoras tém sempre uma parcela minima
dos recursos garantida, sendo a margem de cresci-
mento das menores subordinada a existéncia de
grandes  investimentos.

Nesse Gltimo particular, pude comprovar tam-
bém a importancia do arcabougo legal (e suas
alteracdes) na regulacdo dos padrdes de vitéria em
licitacdes. Durante o periodo, as licitagbes foram
reguladas por trés marcos legais distintos: o Decre-
to-Lei n°200/67, o Decreto-Lei n° 2300/86 e a Lei n°
8666/93. As mudangas de uma lei para a seguinte
representaram, de maneira geral, o estabelecimento
de regras mais rigidas, assim como de um ndmero
maior de restricbes no decorrer dos certames. 1sso
ocorreu em especial com a promulgacdo da Lei n°
8666/93, elaborada sob o efeito dos escandalos de
corrupgdo da dupla Collor/PC Farias e do Orgamen-
to Geral da Unido e extremamente restritiva. Criti-
cos dessa lei sustentaram, no momento da sua
promulgacdo, que suas elevadas restricdes elitizari-
am o mercado.®

A analise dos vencedores no periodo mostra
uma nitida desconcentragdo das vitorias ao longo
do tempo, elevando o nimero de empresas vence-
doras diferentes para um mesmo ndmero de con-
tratos. Mais do que isso, o perfil da concentracdo
guarda aparentemente uma forte relagdo com o0s
regimes legais: entre 1975 e 1985, a média de
contratos por vencedor foi de aproximadamente
1,7; entre 1986 e 1992, cerca de 1,3, e nos ultimos
trés anos da série, quase 1,6. A reducdo paulatina
a partir de 1975, assim como a queda brusca apds
1986, permitem sustentar que o aumento das restri-
cOes teve um efeito positivo sobre o mercado.
Entretanto, a tendéncia a concentragdo observada
apés a promulgacdo da Lei n° 8666/93 (embora
trate-se apenas de uma tendéncia, considerando o
pequeno nimero de anos) indica que seus criticos
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podem ter acertado quando previram uma elitiza-
¢do do mercado de obras publicas. Isso comprova
ndo apenas que os marcos legais influenciam o
mercado e o padrdo de contratacbes do Estado,
mas também que podem fazé-lo nas duas direcdes.

A lista dos maiores vencedores ano a ano
também apresenta surpresas. A maior parte das
empresas pertence ao mercado local, apresentando
capitais médios. As grandes empresas brasileiras de
obras publicas, tipicas dos mercados de grandes
obras viarias, portuérias e hidrelétricas do governo
federal, aparecem na lista apenas em alguns mo-
mentos especificos. Entretanto, a sua participagdo é
crescente no final do periodo, fato comprovado
pela elevacdo do capital médio dos vencedores na
década de 1990: 42 milhdes de reais entre 1975 e
1990, 55 milhdes entre 1991 e 1994 e 59 milhdes em
1995-96. A década de 1980 representou uma con-
juntura de crise para o mercado de obras federais —
atingindo as empresas menores na primeira metade
de década e, depois, também as empresas lideres
(Camargos, 1993; Marques, 1998a) —, 0 que nos
leva a crer na ocorréncia de um processo de invasao
do setor local em anos recentes.

Essa distribuicdo das vitdrias sugeriu-me que
0 mercado de obras publicas se estrutura de forma
hierarquica, com o mercado federal representando
um nivel superior e os mercados locais, niveis
inferiores a ele. Cada um desses niveis correspon-
de a uma rede de relagdbes, a uma comunidade
profissional e a um conjunto de instituicdes esta-
tais. O mercado estudado pela pesquisa é um
mercado local relativamente periférico, por ser
composto por obras de porte médio, quando
comparadas com as obras viarias, mesmo que
locais. A maior parte do mercado carioca é consti-
tuida por empresas locais de médio porte, tipicas
do setor e da comunidade profissional. Entretanto,
esse mercado local também € hierarquizado, apre-
sentando empresas centrais e empresas mais peri-
féricas. Como veremos mais adiante, 0 que as
diferencia quanto a capacidade de celebrar contra-
tos com o Estado ndo é o porte, mas essencialmen-
te a sua posi¢cdo no interior da rede da comunidade
profissional da politica publica estudada. Em mo-
mentos especificos, especialmente quando o mer-
cado federal entra em crise, o funcionamento do

mercado local é alterado pelas invasdes de empre-
sas de grande porte (Marques, 1998a e 1998c).

A recomposico  da  rede

A andlise da estrutura da rede de relagdes da
comunidade, e das posi¢cbes dos atores nela, foi
possibilitada pelo desenvolvimento de uma segun-
da linha de pesquisa, complementar a primeira.
Sob o ponto de vista concreto, a rede é um
conjunto de relagdes que constitui uma estrutura
no interior da qual cada né ocupa uma posicdo
com caracteristicas especificas. A rede pode ser
estudada por meio de uma representacdo grafica
(sociograma, escalagem etc.), de forma a permitir a
visualizacdo das posicBes e da estrutura, ou por
meio de uma reconstituicdo matematica do padréo
de vinculos (matriz de relagdes), de maneira a
possibilitar a andlise quantitativa das posi¢des e da
estrutura geral. Em ambos 0s casos, € necessario
dispor de informacGes detalhadas sobre os limites
da rede, os vinculos presentes, seu tipo e momento
de estabelecimento.

Em um primeiro momento, levantei um gran-
de ndmero de informagBes sobre vinculos entre
individuos, apresentando uma lista de nomes aos
entrevistados e o0s instando a indicar nomes de
pessoas que apareciam ligados aqueles em sua
memorial® Esse procedimento permitiu obter um
conjunto de mais de 150 nomes de individuos
interligados por alguns milhares de vinculos. Apds
uma dezena de entrevistas, 0 aparecimento de
novos nomes foi-se reduzindo, indicando a aproxi-
macdo das bordas da rede. Quando ndo obtive
mais nomes novos, interrompi o levantamento.

De posse dessa grande lista, solicitei a um
segundo grupo de entrevistados que me dissesse O
tipo de vinculos de cada relacdo, dando a eles cinco
opcOes: (a) “institucionais”, ou seja, relacbes cons-
truidas em torno do trabalho e suas atividades; (b)
“politicos”, definidos como vinculos de afinidade
ideoldgica e/ou de participacdo conjunta em ativi-
dades e/ou organizagBes politicas; (c) “familiares”,
isto é, todos os elos de familia, mesmo que adquiri-
dos pelo casamento ou adogdo; (d) “de amizade” e
(e) “de negdcios”, definidos como todas as relagdes
intermediadas pelo dinheiro, inclusive, mas néo
somente, as de corrupgdo. Posteriormente, a analise
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indicou a pequena relevancia quantitativa e qualita-
tiva dos vinculos familiares, 0 que me levou a soma-
los com os de amizade na constituicio de uma novo
tipo de vinculo, denominado de “pessoal”. E im-
portante assinalar que nada impede que a relacéo
entre dois individuos seja de mais de um tipo
simultaneamente, ou que se transforme ao longo do
tempo, passando, por exemplo, de “institucional”
para “de amizade”, ou de “institucional” para “de
negécios”. Como cada tipo de relagdo forneceu um
layer, ou “camada”, da rede da comunidade, essas
relagbes migrariam ao longo de tempo de uma
camada para outra.

A importdncia de se classificar os tipos de
vinculo estd no fato de que relagdes de tipo diferen-
te tém caracteristicas diferentes com respeito a sua
forca, duracdo e capacidade de transferéncia de
informagGes, apoio, prestigio etc.!’ Podemos con-
siderar, por exemplo, que por definicdo as relagBes
familiares tém intensidade e duracdo altas (negati-
vas ou positivas) e que as relacdes de trabalho
podem ser fortes ou fracas, duradouras ou eféme-
ras. Para relacbes cuja intensidade ndo é dada pelo
tipo do vinculo, considerei 0 nimero de citagdes de
uma dada relagdo como indicador da sua forca.

Vale ainda precisar o tratamento dispensado
ao fendmeno da corrupcdo, incluido nos vinculos
de negdcio. Entendo por corrupcdo a adocdo de
comportamento diverso das normas da administra-
¢do publica, tanto por acdo quanto por omissdo, de
forma a favorecer interesses particulares em troca
de recompensa, presente ou futura (Pasquino,
1993). Na recompensa citada se incluem ndo ape-
nas bens materiais, mas também empregos e favo-
res para pessoas associadas ao servidor publico,
expectativas de retribuicdo futura etc.> A corrup-
cdo, tanto como atividade quanto como tipo de
vinculo entre individuos, estd presente em larga
escala na administracdo publica brasileira. Esse
fato é comprovado pela grande quantidade de
denincias na imprensa, assim como pelos resulta-
dos de inUmeros trabalhos académicos sobre o
assunto (Bezerra, 1995; Fleischer, 1997; Grau e
Belluzzo, 1995). No caso estudado, a sua presenga
no setor foi constatada pelos indmeros vinculos
dessa natureza indicados em entrevistas com técni-
cos da comunidade.

Considerando o enfoque relacional do estu-
do, tratei a corrupgdo como responsavel pela cons-
trucdo de um padrdo préprio de relagdes de grande
solidez, constituindo um dos tipos de vinculo entre
individuos, organizacdes e grupos que estrutura um
dos mdltiplos layers das redes do setor. Utilizei
como proxi dessa rede a rede dos vinculos de
negocios. Entretanto, ndo acredito que a politica
publica seja movida a corrup¢do, ou mesmo que
uma grande parte dos fendmenos associados as
acbes do Estado seja explicada por atividades ou
comportamentos corruptos. A recomposi¢do dessa
rede, e a sua importdncia no padrdo geral encontra-
do, confirmou o tratamento analitico dispensado,
mostrando uma rede importante na politica, mas
ndo central para a sua explicacdo. Ao contrario do
que supdem o senso comum sobre o assunto e
alguns trabalhos académicos, a rede de corrupcéo
ndo € central nem mesmo para a explicagdo do
padrdo de vitorias das empresas contratadas, embo-
ra contribua para a construcdo da permeabilidade
entre 0 Estado e o setor privado, como uma das
“camadas” da rede da comunidade.

Como ja assinalei, uma outra importante ca-
racteristica das redes é a sua dindmica de transfor-
mac¢do ao longo do tempo. De forma a captar a
dindmica dos padrdes de relacdo, dividi o periodo
em seis momentos, e solicitei a um terceiro grupo
de entrevistados que me dissesse quando cada uma
das relacBes (de cada tipo) havia se iniciado. Consi-
derei os seguintes periodos; TO, antes da criacdo da
Cedae; T1, governos Faria Lima e Chagas Freitas,
agrupados pela dificuldade dos entrevistados em
diferencia-los; T2, primeiro governo Leonel Brizola;
T3, governo Moreira Franco; T4, segundo governo
Leonel Brizola, e T5, governo Marcelo Alencar.

O conjunto desses procedimentos resultou,
portanto, em quatro redes superpostas por perio-
do, totalizando 24 redes.!* Considerando as carac-
teristicas e a forca de cada tipo de relacdo, pude
superpor as varias camadas em uma Unica rede por
periodo.”* De forma a poder controlar as informa-
¢cOes pelas redes existentes antes da criagdo da
Cedae, recompus, com menor grau de detalhe, as
redes das empresas concessionarias existentes an-
tes de 1975, utilizando para tal uma série de
entrevistas  especificas.
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A rede e a consolidagdo da Cedae

O levantamento de informacfes sobre a co-
munidade profissional indicou que esta era forte-
mente centrada nos 6rgdos estatais, sendo as de-
mais organizacdes do setor muito frageis em termos
de discussdo autbnoma das principais linhas de
politica. Isso se deve a dois fatores. O primeiro deles
se relaciona com a prépria dindmica das entidades.
A comunidade dos engenheiros sanitaristas no Rio
de Janeiro conta com quatro entidades principais,
além das estatais e suas entidades de funcionarios e
das empresas privadas: a Associacdo Brasileira de
Engenharia Sanitaria (ABES-se¢do nacional), a ABES-
se¢do Rio de Janeiro, a Sociedade de Engenheiros e
Arquitetos do Estado do Rio de Janeiro (SEAERJ) e 0
Clube de Engenharia.!®> As duas Ultimas entidades
tradicionalmente ndo se envolvem em discussdes
de politica puablica local, embora tenham fornecido
quadros para cargos de direcdo em momentos deci-
sivos da politica de saneamento.® A secfo local da
ABES tem uma atuagdo muito timida, explicada,
dentre outras razdes, pelo fato de o Rio de Janeiro
abrigar a sede nacional da entidade. A ABES §é, sem
sombra de divida, a entidade mais importante do
setor, mas se envolve essencialmente com politica
nacional, pouco ou nada opinando nas questdes da
politica carioca.l”

Além disso, um segundo fator, relacionado
com a composicdo das diretorias das entidades,
contribui para a sua pequena importancia na defini-
¢do das politicas. Durante o periodo estudado,
grande parte dos cargos de diretores dessas entida-
des foi ocupada por funcionarios da Cedae ou
individuos que tiveram passagem pela burocracia
da empresa: entre 1975 e 1996, incluiam-se nessa
condicdo 39 diretores do SEAERJ, 5 diretores do
Clube de Engenharia, 25 diretores da ABES-secéo
Rio de Janeiro e 25 da ABES-se¢do nacional. Uma
parte significativa desses individuos participou da
direcdo de mais de uma entidade, indicando a
existéncia de uma rede de liderancas da comunida-
de com razoavel estabilidade.’® As raras participa-
¢Oes das entidades em discussdes de politica, por-
tanto, expressavam, em sua maioria, as posi¢des
dos grupos presentes no interior da Cedae, e ndo
projetos construidos mediante um didlogo entre
individuos e grupos constituidos na sociedade.

Essa fragilidade levou-me a realizar o estudo
da comunidade a partir da empresa estatal. A
Cedae é uma empresa publica de propriedade do
governo estadual, tendo sido criada em 1975,
quando da fusdo dos antigos estados da Guanaba-
ra e do Rio de Janeiro. A nova empresa teve origem
na incorporagdo a empresa estadual de daguas da
Guanabara, a Cedag, de duas outras concessiona-
rias — a Esag, empresa de esgotos da Guanabara,
e a Sanerj, empresa de aguas e esgotos do antigo
Estado do Rio de Janeiro.

As trés empresas tinham caracteristicas mui-
to diferentes. A Cedag apresentava as melhores
condi¢Bes econdmicas e financeiras, operava so-
mente os sistemas de é4gua do antigo Estado da
Guanabara e contava com um quadro de pessoal
bem pago e treinado que, ao que tudo indica,
operava a empresa com padrfes técnicos conser-
vadores e com grande insulamento. A Sanerj, ao
contrario, ndo apresentava uma situagdo financei-
ra muito solida, era responsavel pelos sistemas de
agua e esgoto de todo o antigo Estado do Rio de
Janeiro, sofria de grande ingeréncia politica por
parte do gabinete do governador (que utilizava a
operacdo dos sistemas do interior como moeda
na negociagdo politica com os prefeitos) e ndo
contava com um quadro técnico tdo bem treina-
do e capacitado. A Esag apresentava-se em uma
situacdo intermediaria, mas mais préxima da Ce-
dag, por também pertencer ao antigo Estado da
Guanabara e operar apenas o0s sistemas localiza-
dos em seus dominios.t®

O processo de fusdo, realizado sob forte
comando do grupo que controlava a Cedag, foi
importantissimo na histéria do setor por inimeras
razbes. Em primeiro lugar, porque as identidades
dos funcionarios da Cedae sdo até hoje referenci-
adas as suas empresas originais. Conforme as
entrevistas, o processo foi extremamente trauma-
tico, pela perda de poder experimentada por fun-
cionarios da Esag e da Sanerj, mas especialmente
por uma série de sancbes a que foram submeti-
dos os técnicos da Gltima empresa, considerada
pelo grupo que realizou a incorporagdo como
marcada pelo nepotismo, pela corrupcdo, pela
ingeréncia politica e pela baixa produtividade. O
processo de incorporacdo representou, entdo, a
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subordinacdo dos corpos funcionais da Esag e da
Sanerj as regras e ordens impostas a nova empre-
sa pelo grupo da Cedag, empenhado em “tecnifi-
car” a gestdo sob um controle politico Unico ori-
ginado do topo da empresa. Ao que tudo indica,
0 processo de fusdo foi o evento fundador das
identidades e dos grupos na Cedae, gerando um
processo de alinhamento automético e aliangas
que, segundo as entrevistas realizadas, durou até
meados da década de 1980, e ainda hoje mostra
suas marcas.?

Além disso, um segundo processo, associado
a esse primeiro, diz respeito a dindmica da rede de

relacionamentos no interior da Cedae e, a partir
dela, com os ambientes politicos mais amplos nos
quais ela se inseriu. A questdo estd em que a rede
da Cedae foi construida, em um primeiro momen-
to, pela unido das redes das empresas de origem,
assim como por sua paulatina interpenetracdo ao
longo dos anos.

Na Figura 1 podemos observar a rede da
comunidade do saneamento em 1975, quando 0s
quadros funcionais das trés empresas foram colo-
cados em contato, mas antes que a estrutura
administrativa da nova empresa a tenha impacta-
do. A rede incluia 111 individuos, conectados por

Sanerj
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Figura 1
Sociograma da Rede da Comunidade na Criacdo da Cedae (1975)

Fonte: Entrevistas com técnicos da comunidade.
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Tabela 1
Evolucdo dos Vinculos segundo a Origem

Vinculos 1975 1975/82 1983/86 1987/90 1991/94 1995/96
Com membros No 295 316 340 298 345 307
da empresa original % 82 68 62 57 55 52
Com membros No 66 152 212 222 283 280
de outra empresa % 18 32 38 43 45 48
Total de Vinculos No 361 468 552 520 628 587
Total de nds No 111 127 153 153 154 151

Fonte: Entrevistas com membros da comunidade.

361 vinculos. Na figura, denominada sociograma,
os retangulos representam funcionarios de uma
das trés empresas, as elipses representam funcio-
narios da geracdo anterior, que se retiraram do
setor publico antes da criagdo das trés concessio-
narias indicadas mas permaneceram ativos na co-
munidade profissional no periodo, e as letras
indicam individuos que ocupam posicdes de es-
pecial importdncia na rede. Como podemos ver,
¢ nitida a existéncia de pelo menos trés grandes
grupos, construidos segundo a origem funcional
dos técnicos, como mostram as curvas em trago
grosso. Também € possivel notar que a mediagéo
entre os técnicos provenientes da Cedag e da
Esag era realizada por individuos da geracdo an-
terior (que haviam trabalhado com ambos nas
empresas anteriores do antigo Estado da Guana-
bara), ao passo que o0s técnicos originarios da
Cedag e Sanerj ndo apresentavam nenhuma me-
diagdo entre si, além de manterem uma menor
quantidade de vinculos.

A partir da fusdo, as trés redes originais
comecaram a se interpenetrar, com o estabeleci-
mento paulatino, ao longo dos anos, de vinculos
de novas amizades, de relagdes de trabalho cons-
truidas na nova empresa, de contatos politicos e de
negécios. A Tabela 1 apresenta os nimeros abso-
lutos e relativos dos elos com individuos da mesma
empresa de origem e de outra empresa ao longo
dos periodos.

Como podemos ver, 0s ndmeros absolutos
de vinculos crescem bastante no decorrer do tem-
po, mas o total de individuos envolvidos em
processos de decisdio ndo aumenta na mesma
proporcdo. Isso se deve a grande estabilidade da
rede, visivel quando observamos as geragOes de

técnicos. Dividi os técnicos em trés geracOes,
segundo 0 seu momento de entrada na comunida-
de. A primeira geracdo inclui os individuos sociali-
zados na comunidade antes da segunda metade da
década de 1960, nas empresas anteriores a Cedag,
Esag e Sanerj. A segunda geragdo é composta pelos
individuos que entraram para o setor nessas em-
presas. Na terceira inclui os técnicos socializados
no setor ja na Cedae, depois de 1975. Do total de
178 individuos presentes em algum momento na
rede, teriamos 31 de fora da comunidade propria-
mente dita, 26 pertencentes a primeira geragao,
112 a segunda e apenas 9 da terceira. Isso quer
dizer que, do nosso universo de técnicos, 63% ja
haviam trabalhado em uma das empresas imediata-
mente anteriores a Cedae. Esse percentual sobe
para 76% se descontarmos os 31 individuos de fora
da comunidade.

A tabela nos informa também que, em termos
proporcionais, os vinculos com ex-funcionarios da
empresa de origem cairam ao longo do tempo,
mas, mesmo em 1996, 22 anos apds a fusdo, eles
ainda representam cerca de 50% do total de rela-
cOes presentes na rede. Isso nos permite caracteri-
zar a rede da comunidade profissional como forte-
mente dependente da ftrajetoria historica seguida.
Entretanto, se observarmos os numeros absolutos,
poderemos notar que os vinculos com individuos
das empresas de origem apresentam pequena va-
riacdo, mas aqueles com membros de outras em-
presas aumentam muito. Isso nos informa que a
“colagem” interna da nova empresa foi realizada,
principalmente, por vinculos estabelecidos com
membros de outras empresas, ou seja, pelo proces-
so de fusdo das redes originais ocorrido em grande
parte entre 1975 e 1990.
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Grafico 1
Total de Vinculos por Tipo e Periodo
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Fonte: Entrevistas com técnicos da comunidade.

O Gréfico 1 apresenta a evolugdo do total de
vinculos por tipo de ligagdo e periodo.

Como podemos observar, o conjunto de vin-
culos apresenta uma clara tendéncia crescente em
relacio aos periodos anteriores, embora ocorram
quedas em 1986-90 e em 1995-96. Essas quedas
representam momentos concentrados de saida da
rede por aposentadoria e falecimento. Essa tendén-
cia € parcialmente encoberta pela entrada mais
intensa de membros externos & comunidade na
rede a partir de 1986, e principalmente depois de
1990. A entrada de tais elementos deu-se principal-
mente em cargos de chefia e diretoria, que nos
primeiros dez anos da empresa eram ocupados
quase que exclusivamente por técnicos do proprio
setor. Voltarei a esse ponto mais adiante.

As questbes mais importantes a considerar,
entretanto, estdo relacionadas aos tipos de vinculo.
Em primeiro lugar, os patamares dos vinculos
pessoais e institucionais sdo muito superiores aos
dos vinculos politicos e de negdcios. Os vinculos
pessoais sd0 0s mais importantes no inicio do
periodo, mas sdo ultrapassados pelos vinculos
institucionais em 1983-86. Além disso, a tendéncia
dos vinculos institucionais é sempre crescente, ao
passo que as relagdes de amizade tendem a queda

depois de 1983-86, indicando a gradual substitui-
¢do dos vinculos de afinidade pessoal por vinculos
de trabalno como base da rede que da suporte a
empresa.

Portanto, temos um aumento do ndmero de
vinculos entre técnicos, causado principalmente
pelo estabelecimento de elos entre individuos de
empresas de origem diferentes cada vez mais base-
ados em relagBes de trabalho, ao invés de lagos
pessoais, de forma paralela a fusdo das trés empre-
sas. Em seu conjunto, esse processo indica a influ-
éncia da rede na consolidacdo da empresa como
organizagdo, além da sua maior institucionalizagdo.

Vale ainda comentar os perfis dos vinculos
de negdcios e de natureza politica, que apresentam
um comportamento temporal similar. O conteldo
das entrevistas com membros da comunidade pro-
fissional indicou um baixo grau de politizagdo,
sendo muito rara a identificagdo de funcionarios
com partidos politicos, ou mesmo com grupos de
afinidade ideol6gica. O Grafico 1 confirma essa
caracteristica, além de demonstrar um certo parale-
lismo entre as relagdes politicas e as de negdcios,
que incluem corrupcdo. E interessante observar
que, entre 1975 e 1986-90, os vinculos de negdcios
crescem bastante (33, 59 e 70, respectivamente),
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assim como o numero de individuos envolvidos
(20, 25 e 30), mas a partir de entdo se estabilizam
nos dois Ultimos periodos (83 elos) e cai 0 nimero
de pessoas presentes (31 e 24), principalmente
pela saida de técnicos da comunidade. Em um
primeiro momento, ocorre um aumento das redes
de corrupcdo e, posteriormente, o seu adensamen-
to, inclusive com a unificacdo das redes existen-
tes2! Esse processo corresponde a duas fases
distintas do deslocamento ocorrido durante o peri-
odo no fendmeno da corrup¢do, fato evidenciado
pelo conteldo das entrevistas. Aparentemente, no
inicio do periodo, a corrupcdo no setor caracteriza-
va-se por um padrdo localizado e associado a
determinados funcionarios especificos, mas pouco
a pouco ela foi crescendo em amplitude e abran-
géncia, além de se adensar e se consolidar. Segun-
do os entrevistados, esse processo deve-se princi-
palmente ao fato de a corrupgdo ter mudado de
escala, passando a ser incentivada de fora da
concessionaria por esquemas de financiamento de
campanhas eleitorais e por empresas privadas de
maior porte.

A rede e a insercdo da comunidade em seu
ambiente politico

Outro conjunto de dindmicas importantes da
rede da comunidade diz respeito a relacdo entre a
comunidade e seu ambiente politico mais amplo.
Uma parte significativa dos individuos externos a
comunidade, ja referidos, € composta por politicos
de carreira ou técnico-politicos, no sentido de
Schneider (1991).2 A pesquisa mostrou que a
rede, construida historicamente, pde em contato a
burocracia técnica do setor com, de um lado,
politicos e técnico-politicos investidos de cargos
institucionais e, de outro, empresas privadas con-
tratadas pelo poder publico. As posicbes na rede
transformam o poder institucional, concentrado
nos cargos eletivos e de indicacdo politica, na
gestdo concreta e diuturna da politica. Observe-
mOS COmMO isSO Ocorre.

As Figuras 2 e 3 apresentam escalas multidi-
mensionais (MDS) da rede nos periodos 1983-86 e
1987-90, ilustrando os resultados dessa parte da
pesquisa. Escalas sdo procedimentos estatisticos
utilizados para reduzir a duas dimensBGes a varian-

cia da matriz de relagBes que expressa a rede,
permitindo a sua representagdo em um plano
cartesiano. O procedimento é preciso e de facil
visualizacdo, e substitui os sociogramas quando a
complexidade da rede torna a sua visualizagdo
dificil, e a sua construgdo imprecisa.®® As escalas
apresentam apenas 0s nds (sem os vinculos), mas
as suas posicOes relativas expressam o padréo
geral de relagdes. As distancias entre os individuos
funcionam como distdncias reais e a figura pode
ser lida como um mapa.2*

Como vimos na Figura 1, os técnicos oriun-
dos da Sanerj localizavam-se acima e a esquerda,
0s da Esag abaixo e a direita e 0s oriundos da
Cedag abaixo e a esquerda.?®> Ao longo dos perio-
dos, entretanto, o estabelecimento de novos vincu-
los e a quebra dos antigos deslocaram uma parte
significativa dos individuos oriundos da Sanerj
mais para o centro e para o0 alto, ficando os
originarios da Cedag ocupando todo o lado es-
querdo e parte do centro do campo. O efeito de
interpenetracdo dos trés grupos produzido pelos
novos vinculos é tal que, nos dois periodos repre-
sentados, a dindmica da rede jA& ndo permite a
delimitacdo da origem dos técnicos por meio de
areas continuas e contiguas, como na Figura 1.
Assim, reconstruimos 0s grupos presentes no inte-
rior da empresa através da comparacdo dos pa-
drdes de relagdes dos individuos, incluindo em um
mesmo grupo os individuos com intensas relacoes
entre si, poucas relacbes com os demais e padrdes
gerais de vinculos similares. Os grupos estdo deli-
mitados nas figuras através das linhas continuas
que cercam individuos.

Nas figuras estdo indicadas, ainda, as posi-
¢Bes dos ocupantes de cargos institucionais impor-
tantes. Observemos inicialmente as posi¢cfes dos
governadores, presidentes da empresa e secretari-
0s. Como podemos ver na Figura 2, referente ao
primeiro governo Leonel Brizola (1983-86), o go-
vernador, o secretario e o presidente localizam-se
no lado direito do campo, enquanto na Figura 3,
relativa a administracdo de Moreira Franco (1987-
90), os ocupantes de tais cargos (inclusive os trés
presidentes da empresa) localizam-se em posi¢ao
oposta. Essa tendéncia se repete em todas as
administracBes, indicando que os politicos entram
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Figura 2
Rede da Comunidade com Grupos e Diretorias 1983-86 (MDS)
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Figura 3
Rede da Comunidade com Grupos e Diretorias 1987-90 (MDS)
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na rede de forma pendular, associando-se ao lado
oposto do campo da comunidade ja ocupado por
seus adversdrios. Em termos concretos, isso resul-
tou na utilizacdo de um lado da rede pelos gover-
nadores Chagas Freitas e Leonel Brizola (em seus
dois governos), enquanto 0s governadores Faria
Lima, Moreira Franco e Marcelo Alencar utilizaram
0 extremo oposto do campo. Vale acrescentar que
os presidentes sempre se localizam mais ao centro
do campo do que o governador e 0s secretarios, e
0 seu padrdo de vinculos tende a ser mais intenso
com 0s varios grupos da comunidade.

Uma dindmica similar ocorre com as diretori-
as da empresa, que seguem um padrdo de compo-
sicdo polarizada, pelo qual sdo escolhidos para as
diretorias técnicos pertencentes aos grupos proxi-
mos ao do presidente (e nunca sé deste), cobrindo
uma area significativa da comunidade profissional,
mas nunca incluindo elementos dos grupos do
polo oposto do campo (que havia sido o “centro”
politico e decisério de forgas politicas adversarias).
Mediante as indicagdes dos diretores, o presidente
se apropria provisoriamente das suas posicBes e
contatos para exercer 0 seu poder.

Como podemos notar na Figura 3, 0 governo
Moreira Franco contou ainda com trés vice-presi-
dentes, cargo inexistente até 1987. Esse cargo foi
criado quando a presidéncia da empresa comecou
a ser ocupada por politicos e outros elementos de
fora da comunidade. A partir de entdo, o presiden-
te passou a se envolver com a politica externa,
enquanto o vice-presidente (sempre da comunida-
de) se ocupava da gestdo da empresa. Na maior
parte das vezes, os vice-presidentes tendem a se
localizar ainda mais ao centro do que os presiden-
tes, como mostra a Figura 3, indicando padrdes de
vinculos mais disseminados e equilibrados entre os
diversos grupos.

Vale mencionar ainda a constituicio de um
grande grupo no alto da figura, composto pelos
individuos envolvidos em redes de negdcios, espe-
cialmente corrupgdo. Esse grande grupo é com-
posto pelos trés agrupamentos ligados por esse
tipo de vinculo durante os momentos anteriores
com origem nas trés empresas originais. Estes
localizavam-se em regides distantes entre si, mas
foram se aproximando e se associando. A partir de

um determinado periodo ja constituiam um Unico
grupo coeso e proximo, confirmando a ja citada
mudanca do padrdo de corrupgdo presente no
setor. Esse processo de aproximacdo paulatina dos
grupos indica a existéncia de uma tendéncia de
médio prazo, ndo associada a nenhuma adminis-
tragdo em particular.?®

Portanto, considerando-se a baixa politiza-
¢cdo da comunidade profissional, podemos con-
cluir que sdo os politicos que se associam aos
técnicos para penetrar no setor e exercer sobre ele
0 seu poder, e ndo o contrario. Esse processo é
fortemente path dependent e reduz o leque de
opcbes de aliangas colocado a cada momento,
assim como induz determinadas associagdes,
como indicam as posicOes das presidéncias nos
varios governos. A penetracdo do poder institucio-
nal na comunidade profissional, portanto, ¢é alta-
mente estruturada e mediada pela rede.

Para dar conta de tais dindmicas, diferencia-
mos o poder institucional, oriundo da investidura
de cargos, do poder posicional, associado a ocupa-
cdo de determinadas posicBes na rede de relagdes
da comunidade profissional. Ambas as formas de
poder sdo fundamentais para o desenrolar da agéo
estatal. Enquanto a primeira forma corresponde ao
comando concentrado do Estado e as grandes
decisGes, a segunda pertence ao reino das capaci-
dades estatais e da transformacdo do poder despoé-
tico do Estado em poder infra-estrutural, no senti-
do atribuido a tais conceitos por Mann (1992).27 E
a rede da comunidade que, em grande medida, da
acesso a segunda forma de poder.

As duas formas de poder correspondem a
diferentes facetas do poder estatal e, portanto,
transformam-se uma na outra: quem tem cargos
consegue, por meio do uso do seu poder, acesso
(direto ou “emprestado”) a posicBes, e quem ocupa
posicBes de especial relevancia acaba por conse-
guir poder institucional para disponibilizar seus
contatos. Essas transformacfes dependem das acdes
dos atores, por vezes do acaso, e principalmente da
histéria da rede (e de cada individuo), ja que esta
constrange as posi¢Bes que podem ser “empresta-
das” por alguém investido de cargos e também
influencia o quanto alguém com posicdes a “em-
prestar” pode pedir para si. Essa é a forma assumida
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pela relagdo entre técnicos do setor e politicos,
inclusive os do Legislativo. Esses politicos precisam
de técnicos, do mais alto diretor ao chefe local do
distrito, para o atendimento a suas bases eleitorais,
e a eles oferecem apoio institucional para sua
trajetoria no interior da administragdo publica.

A rede da comunidade, portanto, além de
contribuir decisivamente para a consolidacdo in-
terna dos individuos e grupos no interior da em-
presa estatal, realiza a insercdo desta no ambiente
politico mais amplo no qual opera, a0 mesmo
tempo que permite a transformacdo de diretrizes
gerais em politicas concretas. A dindmica desse
processo no caso estudado aponta, entretanto,
para um deslocamento da insercdo da empresa em
seu ambiente politico ao longo do tempo. Isso
acontece especialmente na década de 1990, mas
certamente ja estava em construgdo durante a
segunda metade da década de 1980. Até entdo, os
cargos institucionais internos a comunidade eram
ocupados por técnicos do setor, que se relaciona-
vam diretamente com politicos e técnico-politicos
localizados no ambiente politico mais ampliado. A
partir do inicio do governo Moreira Franco, 0s
cargos existentes no interior da Cedae foram sendo
ocupados cada vez mais por elementos de fora da
comunidade: entre 1975 e 1982, a Cedae teve trés
presidentes e dezoito diretores, todos oriundos da
comunidade do saneamento, ao passo que no final
do periodo, entre 1991 e 1996, a empresa teve trés
presidentes de fora para um da comunidade e oito
diretores de fora contra quinze oriundos da comu-
nidade. Nesse novo padrdo, os principais operado-
res da politica (em todas as dimensBes) passaram a
ser o vice-presidente e os diretores, assim como
posicBes inferiores na burocracia da empresa. O
poder posicional a ser obtido para a operagdo da
politica passou a ser trocado por poderes instituci-
onais de menor porte, indicando uma perda relati-
va de importancia do primeiro em anos recentes.

A rede e a permeabilidade do Estado no setor

Paralelamente a dinamica do poder, a rede
da comunidade profissional também estrutura o
relacionamento entre o Estado e as empresas
privadas do setor, integrando os campos do publi-
co e do privado de maneira quase continua.

Para analisar tal processo, realizei uma Série
de entrevistas de forma a obter informacdes que
me permitissem relacionar as empresas contratistas
de maior destaque nas licitagdes com a rede da
comunidade profissional reconstruida para cada
periodo. Nesse caso, as relagdes levantadas envol-
veram apenas vinculos entre individuos da rede e
empresas privadas em um dado momento, sem
precisar o tipo de relacdo existente. A analise das
posicBes ocupadas por cada empresa, em cada
momento, permitiu-me investigar até que ponto o
volume de recursos contratado com cada empresa
se associa com o padrdo de relacionamentos cons-
truido por elas.

Primeiramente, reconstitui a rede do setor
por periodo, incluindo os grupos de individuos e
as empresas privadas. Em seguida, realizei analises
de regressdéo multipla, tendo como variavel depen-
dente o volume de contratos assinados em cada
periodo e como varidveis independentes, algumas
estatisticas que medem posicBes na rede, além do
capital das empresas.2® Cada medida de centralida-
de testa a importancia, para o valor das vitérias em
cada ano, de um tipo de posicdo na rede.

A primeira delas é a mais intuitiva, expressan-
do a distancia de cada empresa do presidente e do
governador no interior da rede, e testando a
possivel importancia do estabelecimento de vincu-
los diretos entre as empresas e o nucleo central do
poder institucional em cada governo. A segunda
medida, denominada “grau”, expressa a centralida-
de da forma mais simples possivel, totalizando
simplesmente 0 ndmero de contatos diretos esta-
belecidos pela empresa. A terceira medida de
centralidade, denominada “poder/influéncia”, as-
semelha-se a0 grau mas considera ndo apenas o
nimero de contatos diretos, como também os
contatos dos individuos com os quais uma deter-
minada empresa tem contato. Essa medida testa a
importancia da ligacdo com elementos centrais e/
ou poderosos na rede. A quarta, denominada
“intermedia¢do”, indica em que propor¢do uma
empresa Se encontra necessariamente no caminho
entre pontos da rede, e testa a importincia da
ocupacdo, pelas empresas, de posicBes de inter-
mediacdo na rede da comunidade (tanto entre
empresas quanto entre grupos de técnicos). A
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quinta e Ultima medida relacional é intitulada
“informagdo” e mede a propor¢do dos caminhos da
rede que passam por uma determinada empresa,
sejam eles Unicos ou ndo (o que a diferencia da
“intermediacdo”). A Tabela 2 apresenta os coefici-
entes e as significancias estatisticas dos diversos
modelos.

Como podemos ver, nos varios modelos
testados, a Unica varidvel a apresentar comporta-
mento estatistico significativo é a variavel “infor-
macdo”. Isso indica que é a ocupacdo de posicdes
gue permitem as empresas O acesso a um grande
volume de informacBes que explica o padrdo de
vitorias em licitagbes. E necessario observar que
ndo se trata da ocupacdo de posicdes que dao
acesso a informacdes privilegiadas, embora essas
também possam estar presentes, mas da ocupacdo
de posi¢des por onde fluem volumes especiais de
informacéo.

Observemos também o comportamento das
demais variaveis nos modelos. Em primeiro lugar,
devemos notar que, ao contrario do que considera
0 senso comum e uma parte significativa das
literaturas pluralista e da teoria das elites, elevados

volumes de contratos ndo séo garantidos por uma
maior proximidade com o nicleo do Executivo
(medida pelo nimero de passos na rede até o
presidente da empresa) ou pelo estabelecimento
de relacbes com pessoas importantes (relagdes
com quem tem muitas relagbes, medidas pelo
“poder/influéncia”). De forma similar, ao contréario
do que considera a maior parte da literatura neo-
marxista, assim como uma parcela significativa do
senso comum, o poder econbmico das empresas
(medido pelo porte do capital) ndo garante eleva-
dos valores de vitéria ao longo do tempo, ja que
essas duas varidveis ndo se apresentaram associa-
das estatisticamente de forma representativa. A
andlise indicou também que o nudmero absoluto de
contatos estabelecidos no interior da rede (grau)
ndo conduz a um maior volume de contratos, da
mesma forma que a ocupagdo de posicdes de
intermediagdo na rede (intermediagdo).

Mas serd que 0 acesso a informagdo é igual
para todos os tipos de empresas? Para testar tal
hipotese, realizei uma outra andlise de regressao
entre o capital das empresas e 0 acesso a informa-
¢do. Encontrei como resultado uma alta significan-

Tabela 2
Anadlises de Regressdo dos Modelos (Coeficientes e Estatisticas t)
Variavel Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
Distancia ao Presidente 42480.48
(0.053)
Grau 176917.74 25836.77
(0.621) (0.365)
Poder/Influéncia 628894.08
(-0.561)
Intermediagao -2055939.62 | -1959247,08 | -1730952.36
(-0.937) (-0.911) (-0.848)
Informacdo 1137510.20 911336.23 1239874.29 * 994876.38 * 917135.88 *
(0.994) (0.867) (2.311) (2.180) (2.286)
Capital social 0.004379 0.00465 0.004407 0.003841
(0.755) (0.82) (0.789) (0.71)
Estatistica F (Fisher) 0.95221 1.39227 1.8442 2.3799 5.2275
(0.4669) (0.2495) (0.1507) (0.1020) (0.0251)

* Significativos a 0.05 de probabilidade.
Variavel dependente: Valor total médio anual das vitérias no periodo (R$); ndmero de casos: 57. Trés outliers, que
distavam mais de trés desvios padrfes da média do periodo, foram retirados da analise.
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cia estatistica, mas um sinal negativo no coeficien-
te, indicando que quanto maior o capital das
empresas, menos presentes elas estdo na rede da
comunidade e menor o seu acesso a informagdes.
Uma ultima regressdo testou a relacdo entre o
tamanho das empresas e sua proximidade ao
nicleo do poder institucional, investigando a rela-
cdo entre a varidvel capital social e a proximidade
do presidente e do governador. Essa analise tam-
bém apresentou significAncia estatistica, mas mos-
trou uma relacdo direta entre as variaveis, indican-
do que, quanto maior a empresa, mais proxima ela
estarda do nucleo do poder oriundo da investidura
de cargos.?®

Assim, empresas de maior capital ocupam
menos posicoes de informacdo na comunidade,
mas tém maior proximidade com o nicleo do
Executivo do que empresas pequenas. Essas Ulti-
mas, que representam as tipicas vencedoras de
contratos do setor de saneamento em nivel local,
por outro lado, apresentam grande ndmero de
contatos no interior da comunidade profissional e
ocupam posicBes na rede que lhes garantem infor-
magles e contratos “por baixo”. %

O padrdo de intermediacdo de interesses
existente é, portanto, duplo e combinado, incluin-
do, de um lado, empresas tipicas do setor de
saneamento no Rio de Janeiro (familiares ou de
menor porte), que utilizam seus vinculos constru-
{dos ao longo do tempo (e da vida de seus
membros) para obter informacBes e vencer licita-
cOes, e, de outro, empresas de grande porte, com
menos vinculos na comunidade mas com maior
proximidade com os integrantes do nucleo do
poder institucional. A importancia dessas empresas
tem crescido na década de 1990, ndo por acaso
marcada por uma crise nas obras federais, por uma
disseminagdo das relacBes de corrupcdo na comu-
nidade profissional, por um aumento dos elemen-
tos de fora nas diretorias e demais cargos e por uma
reducdo relativa da importancia do poder posicio-
nal na mediacdo entre a comunidade e o ambiente
politico.

Vale acrescentar ainda uma observagdo com
relacdo ao arcabouco legal que cerca as contrata-
¢Bes do poder publico. A estruturacdo em rede da
comunidade mostra que o principio da igualdade

entre os licitantes presente no direito publico €
uma ficcdo juridica, j& que na realidade do merca-
do de obras publicas a concorréncia é mediada
pelas posicBes ocupadas na rede da comunidade.
Neste (como na maioria dos mercados), 0 ndmero
de empresas ndo é grande, elas ndo sdo iguais,
equivalentes ou intercambiaveis e, especialmente,
quase todos 0s agentes estdo em contato entre si e
com o Estado, através da rede da comunidade
profissional construida de forma gradual ao longo
dos muitos anos de convivéncia e relacdo entre
individuos, grupos e empresas.

Conclusdes

Este artigo introduziu uma interpretagdo
nova sobre as relagdes entre Estado e sociedade no
Brasil. Tomando como ponto de partida um con-
junto de atores definidos a partir de suas posicGes
de poder, desenvolvi uma investigacio empirica
dos padrdes de vinculos entre individuos, grupos e
organizacbes que constituem a rede da comunida-
de profissional da politica estudada. A partir desses
padroes foi possivel analisar e explicar indmeros
fendbmenos da politica.

Como vimos, a Cedae foi criada a partir da
fusdo de trés empresas publicas, em um processo
extremamente conflituoso que marcou intensa-
mente a empresa noS Seus primeiros anos de
existéncia. A consolidagdo da concessionaria como
organizacdo estatal integrada dependeu, em gran-
de parte, da interpenetragdo das redes das trés
empresas na constituicdo de um Unico campo de
relagdes. A rede da nova empresa, embora organi-
zada em grupos e claramente estruturada, apresen-
ta grande coesdo e estabilidade, demonstradas
pela pequena variagdo de seus membros, assim
como pela baixa presenga de individuos de fora.

A pesquisa mostrou também que é essa nova
rede integrada que insere e media a relacdio da
Cedae com o seu ambiente politico mais amplo.
Como pudemos observar, a entrada dos ocupantes
de cargos eletivos e comissionados na comunidade
da politica estudada se d4 em um padrdo polariza-
do pelos grupos presentes no campo, assim como
pelas relacdes ja estabelecidas por seus adversarios
em momentos anteriores. As indicacdes da presi-
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déncia e das diretorias da Cedae representam uma
forma de os politicos penetrarem em determinadas
regides da rede e se apropriarem provisoriamente
das posicBes de grupos técnicos, assim como de
individuos. Essa dindmica marca o desenvolvimen-
to de uma forma especifica de poder veiculada
pelos elos da rede da comunidade profissional,
caracterizada por nos de poder posicional, funda-
mental para garantir a implementacdo das diretri-
zes gerais das politicas estabelecidas, em grande
parte, pelos ocupantes do poder institucional.

Por fim, o estudo da rede e das posicBes dos
grupos de técnicos e das empresas privadas no seu
interior permite explicar os padrfes de contratacdo
de empresas privadas pelo Estado. Como vimos, é
a ocupacdo de determinadas posicfes na rede que
permite a obtencdo, ao longo do tempo, de um
grande volume de recursos em contratos com o
Estado, e ndo variaveis como a proximidade com o
nicleo do poder institucional ou o capital das
empresas. Esse processo indica a existéncia de
formas especificas de relacionamento entre o Esta-
do e o setor privado associadas a rede da comuni-
dade e impossiveis de descrever por meio de
conceitos como anéis burocraticos e privatizagdo
do Estado. Denominei esse processo de permeabi-
lidade estatal, qualificando-o segundo o porte e as
caracteristicas das empresas contratadas.

Assim, o mesmo fenbmeno que é responsa-
vel pela consolidacdo estatal e sua ligagdo com o
restante do Estado da origem a formas de permea-
bilidade entre este e o setor privado que o fragili-
zam como organizacdo. Entretanto, ao contrario do
que tem sido preconizado por uma parte significa-
tiva da literatura, a prevaléncia de padrbes de
relacionamento individual como base da estrutura-
¢do do setor estatal no Brasil ndo é um resquicio do
atraso em meio ao moderno que deveria ser
superado, mas faz parte das caracteristicas da
propria constituicdo do Estado brasileiro, e dessa
forma deve ser encarado. S& assim serd possivel
desenvolver alteracBes realistas do arcabougo ins-
titucional brasileiro, que compreendam as caracte-
risticas negativas de tais tracos e tirem proveito do
que eles podem trazer de positivo.

NOTAS

1 A escolha de tais atores decorre, em grande parte, de
uma ampla discussdo critica da literatura sobre Estado e
politicas publicas realizada em Marques (1997). Nesse
trabalho, discuti detalhadamente as contribuicBes das
tradicdes neomarxista, institucionalista, do State-in-so-
ciety e da andlise setorial com relagdo as politicas
estatais e seus atores.

2 Entende-se por comunidade profissional um campo
associado a préticas profissionais e de saber, constituido
pela adesdo a organizagbes concretas, mas também pela
comunhdo de uma determinada visdo da sociedade e do
seu objeto de intervengdo. Para uma discussdo sobre as
diferencas entre o conceito de “campo da comunidade
profissional”, o conceito de “setor de politica” de Muller
(1985) e Jobert e Muller (1987) e o conceito de “policy
domain” de Laumann e Knoke (1987), ver Marques
(1998a).

3 Para uma resenha da literatura de Ciéncia Politica que

utiliza andlise de redes sociais, ver Marques (1998a).

4 Ver Somers (1993), Gibson e Mische (1995), Mische

(1997) e Mische e Pattison (1999). Os trabalhos de
Mische estdo entre os poucos estudos sobre a realidade
brasileira que enfocam movimentos sociais de jovens
em periodo recente.

5 Para Schneider (1991), que ndo utiliza anélises de redes,

mas parte de uma clara “ontologia relacional”, essa é a
explicagdo para a grande capacidade de implementagéo
do Estado brasileiro durante as décadas de 1960 e 1970:
0s padrdes de migragdo pessoal entre Orgdos acabaram
por criar um padrdo de grande solidez entre os diversos
o6rgdos federais envolvidos com politicas de industriali-
zagdo.

6 Nesse sentido, podemos dizer que a rede da comunida-

de contribui para a construgdo de uma “autonomia
inserida”, no sentido de Evans (1993). Esta aumenta as
capacidades estatais, mas ao mesmo tempo limita as
suas acOes, reduzindo a margem para a adogdo de
linhas de comportamento predatérias ao restante da
sociedade.

7 Néo se trata de afirmar que ndo ocorram lobbies impli-

citos ou explicitos no pais (Dreifuss, 1989), ou que o
sistema politico brasileiro ndo tenha algumas caracteris-
ticas comparaveis as dos sistemas corporativistas euro-
peus (Almeida, 1994), mas de descrever de forma
precisa a maneira disseminada, resiliente e ndo inteira-
mente intencional caracteristica da intermediagdo de
interesses no pais. Voltarei a esse ponto mais adiante.

8 Como a Cedae é uma empresa puUblica, seus contratos

estdo sujeitos a legislacdo de contratagdes do setor
publico, que estabelece a realizagdo de licitagbes como
antecedente necessario de qualquer contrato, salvo as
excecdes previstas em lei, assim como a publicagdo dos
resultados dessas licitagdes em veiculos de ampla circu-
lagdo.
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Para uma descricdo detalhada dos regimes legais e sua
comparacdo com relacgdo a inOmeros aspectos, ver
Marques (1998a).

Os procedimentos metodoldgicos descritos aqui foram
utilizados por se tratar de uma comunidade muito
estavel, centrada em uma empresa publica bastante
fechada, especialmente no que diz respeito aos proces-
sos de decisio. A quase totalidade dos entrevistados
trabalha na mesma empresa ha mais de 20 anos e
conhece pessoalmente quase todos o0s outros membros
da rede. Tomei a precaucdo, entretanto, de construir a
rede de forma preliminar no decorrer da pesquisa e de
escolher as proximas entrevistas a partir das posicoes
dos entrevistados, de forma a cobrir todo o campo.
Pesquisas sobre campos mais abertos, como por exem-
plo sobre um setor da economia em nivel nacional,
necessitariam de um desenho de pesquisa mais fecha-
do.

Essa é uma dimensdo muito importante. Alguns autores
tém demonstrado que determinados tipos de informa-
cdo fluem mais facilmente por elos fracos, ao contrario
do que considera o senso comum. Cf. Granovetter
(1973).

Em Marques (1998a), distingui conceitualmente “cor-
rupcdo” de “favorecimento de empresa privada” (mes-
mo quando ndo ha recompensa ao funcionario publico)
e de “lesdo ao Estado” (extracdo de vantagens do
Estado, financeiras ou ndo, superiores ao Servico ou
obra realizada pelo produtor privado). Obviamente os
trés fendmenos podem ocorrer a0 mesmo tempo (e no
mesmo epis6dio), mas a sua distingdo analitica permite
a sua compreensdo mais precisa, assim como, no senti-
do normativo, um combate mais eficaz a cada pratica.

Sob o ponto de vista técnico, cada tipo de vinculo em
cada periodo torna-se uma matriz quadrada, com indi-
viduos nas linhas e nas colunas, denominada matriz de
adjacéncia ou sdcio-matriz. Sobre questdes especificas
da metodologia da pesquisa ver Marques (1998a), e para
um compéndio dos métodos e técnicas ver Wasserman
e Faust (1994).

Considerando a menor confiabilidade das informacdes
referentes ao tipo de vinculo, optei por usa-las detalha-
damente apenas como etapa intermedidria na constru-
cdo da rede da comunidade. O Unico tipo de vinculo a
receber um tratamento individualizado foi o de negdci-
0s.

A comunidade conta ainda com a  Associacdo dos
Empreiteiros do Estado do Rio de Janeiro (AEERJ).
Entretanto, esta nunca se mobilizou para realizar acGes
ou produzir projetos na area do saneamento, embora, a
partir da segunda metade dos anos 1990, tenha comeca-
do a se mobilizar para influir na privatizagdo do setor.

Um presidente do SEAERJ foi presidente de uma das
empresas que deram origem a Cedae, na década de
1970, e dois presidentes do Clube de Engenharia foram
presidentes da Cedae. Nos trés casos, as escolhas para
a presidéncia ajudaram a resolver impasses politicos
colocados para os governadores junto aos Varios grupos
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que o apoiavam, funcionando como tercius. Ver Mar-
ques (1998a)

Uma excecdo a essa regra foi a forte oposicdo da ABES
nacional as tentativas do governo Marcelo Alencar de
privatizar a Cedae.

Ver Marques (1998a) para uma discussdo detalhada
desse aspecto da rede da comunidade.

As empresas da Guanabara eram herdeiras da experién-
cia mais bem-sucedida em termos de gestdo e recursos
humanos do setor, a Superintendéncia de Urbanizacdo
e Saneamento (Sursan), criada em 1957 mas ativa prin-
cipalmente nos anos 1960. A Sursan foi a primeira
empresa do setor a obter um empréstimo internacional
(do BID), a instituir a cobranga do consumo de &gua por
tarifas, a estabelecer o regime de dedicacdo exclusiva
com aumento dos salarios e a implantar uma agéncia
para cuidar da poluicdo (IES). Contava ainda com um
programa de treinamento de funcionérios que incluia o
acesso direto as publicagBes estrangeiras mais recentes
e um convénio com a ONU por meio do qual inimeros
técnicos freqlientaram cursos e estagios no exterior. Cf.
Marques (1998a).

O rebatimento dos conflitos ocorridos em decorréncia
da fusdo no imaginario dos funcionarios aparece em
falas como esta, de um técnico que foi por duas vezes
diretor da Cedae: “éramos trés grupos — o0s ‘brancos’
(da Cedag), os ‘porto-riquenhos’ (da Esag) e os ‘negros’
(da Sanerj)”. O entrevistado em questdo era ‘“porto-
riguenho”.

Ver Marques (1998a) para os sociogramas e a descri¢éo
das redes de negdcios por periodo.

Ou seja, individuos com uma carreira de origem técnica
e associados a determinadas burocracias, mas que a
partir de um determinado momento se tornam politicos,
inclusive disputando cargos eletivos, sem no entanto
representarem eleitorado algum. Em indmeros casos,
continuam ligados & gestdo das questdes com as quais
trabalhavam, mas realizam principalmente a mediagéo
entre os politicos (que trazem consigo a influéncia
politica) e os técnicos (que carregam consigo a raciona-
lidade técnica). Schneider (1991, p. 8). Ver também
Centeno (1994) para 0 conceito de burocratas-politicos,
bastante similar, mas demasiadamente atado a realidade
do sistema politico mexicano para descrever a realidade
brasileira.

O sociograma da Figura 1, por exemplo, incluia 361
relagdes, enquanto a escala da Figura 2 apresenta 552
vinculos.

Por restricBes de espago, ndo apresentei e discuti aqui a
rede em cada um dos periodos, assim como a dinamica
dos grupos em seu interior, sendo o leitor interessado
remetido para Marques (1998a).

Obviamente, 0 que interessa sdo as posi¢Bes relativas.
As posi¢Bes “a esquerda”, “a direita”, “acima” e “abaixo”
sdo arbitrarias e poderiam ser invertidas sem nenhum

prejuizo do sentido da representacéo.
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26 Em Marques (1998a) reconstrui o0s sociogramas de
negocios para cada periodo, encontrando um aumento
da rede, uma elevagdo da sua complexidade, assim
como a posterior unificagdo das redes originais em um
Gnico agrupamento continuo.

27 Para Mann (1992), o poder do Estado pode ser separado
analiticamente em poder despético — a capacidade de
suas elites de realizar agBes sem negociagdo com a
sociedade — e poder infra-estrutural — a capacidade
das instituigbes estatais de penetrar no seu territorio
para implementar suas  acGes.

28 As estatisticas da rede sio medidas derivadas dos vincu-
los e da estrutura da rede. Para uma descrigdo mais
pormenorizada da metodologia, ver Marques (1998a e
1998b). Para mais informagGes técnicas, ver Wasserman
e Faust (1994).

29 No primeiro caso, a significancia do coeficiente foi de
0,0033, e no segundo, de 0,016.

30 Os trés casos discrepantes indicados na Tabela 2 refor-
cam essa hipdtese, jA que se relacionam com empresas
de grande porte.
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