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Resumo

Esta tese analisa detalhadamente a politica plblica de saneamento basico no Rio de janeiro entre 1975 e
1996, Partindo de uma extensa pesquisa empirica dos investimentos realizados pela empresa
concessiondria — a Cedae - s3o analisados os aspectos temporais e espaciais da politica de investimentos,
assim como a distribuigio dos contratos da companhié com empreiteiras e projetistas. Esses resultados e
processos sio cotejados comn as explicagbes correntes encontradas na literatura de estudos urbanos e
politicas piblicas, com o objetivo de mostrar a incapacidade desses guadros analfticos de dar conta dos

fenémenos observados.

ima explicacio alternativa é entlio construida, por meioc de uma andlise detalhada dos padrbes de
relaghes interpessoais presentes na comunidade profissional da drea de saneamento. Para tal,
submetemos os resultados de in(imeras entrevistas com profissionais do setor a técnicas de andlise de
redes socials, que nos permitem acompanhar a constituicio e transformagio do campeo profissional do
setor. Nossa abordagem mostra como os padrdes de relacionamento da comunidade e sua dindmica
axplicam o desenrolar da politica piiblica e a consolidagio da Cedae como organizagio. Os padrbes de
refagio entre Estado e sociedade também séo explicados por essa rede, sugerindo que a associagio de
politicos e empreiteiras com partes da burocracia técnica da empresa é origindria dos mesmos padrbes

que explicam a coesdo da organizacio estatal

Esta tese foi realizada com apoio financeiro do CNPq e da FAPESP, a primeira para minha manutengio €
um perfodo de estadia na Columbia University em MNova lorque {Bolsa Sanduiche) e a segunda para
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contou ainda com recursos da Fundagio Ford e da Anpocs, que financiaram uma outra parte da pesquisa.
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introducio

Esta tese apresenta uma investigacie detalhada de uma politica piblica urbama - a politica de saneamento
basico na cidade do Rie de janeiro, englobando os servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento
sanftario entre 1975 e 1996, periodo em que o servigo esteve a cargo de uma concessiondria estadual de

fpuas e esgotos ~ a Cedae.

A pesquisa teve como base dois eixos analiticos articulados. No primeiro, a politica de investimentos da
empresa estatal foi examinada, dando-se especial atencio a suas dinfmicas espaciais e temporais. Em um
segundo eixo de andlise, estudou-se detathadamente a constituicio e transformagio do setor saneamento
no Rio de janeiro, inciuindo membros de associagdes profissionais, empreiteiros e técnicos do Estado. A
integracio dos dois eixos de investigagio permitiu explicar um grande nimero de dindmicas das politicas
piblicas a partir dos padrdes de relacio entre esses atores no interior da comunidade profissional na érea

de saneamento.

Acreditamos que a literatura que tem analisado as pofiticas pUblicas urbanas realizou um consideravel
avanco na compreensio da agio dos miltiplos atores presentes na cema urbama bem como das
conseqiéneias de sua acdo sobre o espago e sobre os diversos grupos sociais. Entretanto, o niiclec
certral de fendmenos importantissimos das politicas plblicas urbanas ndo foi ainda atingido,
especialmente no que diz respeito 4 dindmica da luta politica e a relagio entre os atores. Entre essas
questdes, citamos como exemplo o modo como os diversos interesses e estratégias dos atorss se
associam, entram em juta e se hierarquizam, assim como os mecanismos que os transformam em
pressdes sobre o aparelho de Estado. Também permanece praticamente inexplorada a forma pela qual
pssas pressdes se integram aos interesses dos grupos o interior da burocracia e resuftam em linhas de

polftica efetivamente implementadas. Foram questdes como essas que motivaram esta tese.

A marca da andlise € a, sus busca ativa em descobrir fendmenos e processos noves, em inovar
metodoldgica e analiticamente, e em contribuir, através disso, tanto para as discussdes intelectuais sobre
o tema, quanto para as praticas de intervengio sobre a realidade concreta das politicas estatais e das

cidades brasileiras. Nesse sentido, uma série de caracteristicas do estudo merece ser destacada, para

methor situar o leitor.

Primeiramente, optamos por uma abordagem detalhada quanto aos diversos fendmenos envoividos na
politica estudada, em vez de realizarmos um estudo menos detathado mas que permitisse comparagoes

com outras politicas ou com o mesmo tipo de politica em espagos distintos.

Em segundo fugar, o trabalho aborda uma politica desenvolvida por um nivel sub-nacional de governo.

Embora jevando em conta de forma destacada as dindmicas sociais e politicas nacionais, assim como as
1



agdes do governo federal, o objeto é uma politica a cargo de um governo estadual, snvoivendo a
totalidade da politica na regidc metropolitana durante o pertodo. Discutimos entfio, as relagbes entre a

politica local e a politica nacional, sem suberdinar a primeira a segunda.

Além disso, a analise se aproxima muito da escala dos atores atuantes na pofitica, embora evite posturas
de individualismo metodolégico. Focalizamos com destaque os padrdes de relagdes que se estabelecem
entre os atores presentes no interior da comunidade profissicnal da drea de saneamento no Rio de
Janeiro. A reconstituicio analitica desta Gitima, possibilitada pela intensa utilizagdo de técnicas e métodos
de andlise de redes socials, permitiu-nos construir um estruturafismo a posteriori, Nesse tipo de
abordagem, as estruturas gue constrangern os atores e influenciam as suas estratégias, preferéncias ¢
percepcdes nos sdo indicadas pela propria distribuicao de vinculos presente empiricamente na situacio

estudada, & ndo por qualquer esquema ou conjunto de papéis pré-definidos.

Essa aproximacio com relagio aos atores e seus interesses foi também possivel, em parte, pelo fatc de a
poiftica estudada ter rebatimento espacial direto, Com isso, pudemos estudar o impacto da politica sobre
os diversos grupos sociais ac lango do tempo, nos varios espagos do Rio de janeiro, assim como analisar 2

infludncia dos interesses dos produtores da cidade na politica de saneamento.

iJm outro aspecto importante do estudo estd no fato de seu objeto ser uma politica relativamente
periférica no aparelho de Estado. Embora outras andiises também se concentrem no estudo da
burocracia responsivel por politicas especificas, como Schneider (1991), Gouvda (1994) e Martins
(1985), elas trabalham com politicas de regulagio econdmica ou de promogio da industrializacio. A
presente pesquisa, a0 contrério, analisa uma iniciativa estatal distante do niicleo duro da agio do Estade.
Com relaciic a isso, vale acrescentar que foi estudada a totalidade da politica de uma certa agéncia em
uma regido metropolitana especifica, e ndo programas ou projetos isolados, que permitem apenas uma

apreciacio parcial da iniciativa estatal no setor.

Esses aspectos analiticos e metodologicos permitem a determinacio de fendmenos & processos Novos,
asinda ndo descritos pela literatura, seja a de estudos urbanos, seja a que enfoca o Estado e as politicas
plblicas. Da mesma forma, conseguimos obter evidéncias que contradizem conceitos e versoes
presentes nessas literaturas para fendmenos j4 descritos e conhecidos. A pesquisa possibifitou ainda, a
partir de suas descobertas empiricas e metodoldgicas, avancar na construgio de um novo arcabougo

analitico para o estudo das relagdes entre Estado e setor privado nas poiiticas plblicas.

Neo gue se segue, apresentamos a estrutura do trabalho e o conteldo e cada capitulo. a0 mesmo tempo,

adiantamos suscintamente alguns dos avangos e descobertas alcancados pelo estudo.

No capitule |, da Parte |, apresentamos © quadro conceitual e anafitico utilizado. O capftulo apreserta

iniciaimente uma réapida revisio dos grandes deslocamentos por que passaram as literaturas urbana e 2
2



relativa a politicas pablicas nos Gltimos anos, de forma a situar a postura analitica adetada na investigagao.
Em seguida, discutimos os mais importantes argumentos apresentados pela literatura de analise de redes
socials sobre a idéia geral da chamada sociologia relacional bem como os argumentos relativos a elites
polfticas & econdmicas, poder e corporagdes. A seguir, discutimos o recorte utilizado na tese efaborado a
partir dos conceitos de comunidade, setor e dominio de pofitica plblica. Por fim, construimos
analiticamente o instrumental a ser utilizado nos capitulos subseqientes. Esse instrumental serd

rovamente discutido na Cenclusio, A luz das evidéncias empiricas obtidas no decorrer do trabalho.

As formas de constituicio das politicas, do espago urbano no Rio de janeiro, e mesmo da comunidade
profissional da 4rea de saneamento sdo historicas e "path dependent”. lsso quer dizer gque sao
constrangidas e direcionadas pelos caminhos histéricos percorridos pelos aparelhos estatais, pela
configuragio do espago metropolitanc carioca e pelos vinculos que ligam individuos e grupos na
comunidade. Por essa razio, iniciamos o trabalho por um amplo relato histdrico do setor saneamento e
da cidade do Rio de Janeiro, de forma integrada. Esse é o contelido do Capitulo 2. Nesse capitulo,
acompanharnos a formagio e a transformagio do setor estatal responsavel pelo saneamento bisio
desde o perfodo em que se iniciaram as preocupagbes com a higiene na segunda metade do século XIX,
até a consolidagio da primeira politica nacional de grande abrangéncia no setor na década de 1970. Esta
(itima emoldurou os processos observados na esfera local no inicio do nosso periodo de estudo (1975},
guande os servicos eram realizados por trés empresas estatais distimtas. De forma paralela,
acompanhamos resumidamente a construgio histérica da cidade do Rio de janeiro, dando especial énfase
As infra-estruturas urbanas. Foi a partir dos sistemas e equipamentos existentes em 1975 que se deram

os investimentos em obras & servicos a serem anafisados nos capitulos subsequentes.

O Capituio 3 abre a Parte }l desta tese, onde analisamos a pofitica de investimentos para a regiao
metropolitana como um todo. Essa politica é confrontada com a politica nacional no periodo para uma
discussdo das relagdes entre ambas, e para o estabelecimento de um quadro geral a partir do qual os

capitulos seguintes deverdo trabathar.

Esse esforco pemite ressaltar dimensdes novas na relagdo entre as politicas federal e local. O setor
saneamento foi objeto, assim como diversos outros, de politicas federais especificas por parte dos
governos militares. A literatura sobre o assunto é fortemente centrada na analise da politica nacional e
torma como principio a idéia de gue as politicas locais se caracterizariam par serem meros rebatimentos
da primeira. Nossa andlise demonstra o contrario. Podemos observar uma relativa independéncia da
potlitica da Cedae com relagio as dindmicas de politica e de investimento federais, ndo somente no final
da década de 1980, quando a politica nacional estava em colapso e enfrentava crise profunda, mas ja em

meados dos anos 1970,

Entre as diversas caracteristicas que podemnos observar comprovando tal independéncia, vale adiantar

aqui a politica tarifaria e as fontes financeiras para as politicas cariocas, menos origindas, menos do que se
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considera, do sisterna nacional de financiamento e independentes das diretrizes de realidade tarifiria
prescritas pelc BNH. Como veremos detalhadamente, tude indica que as politicas do periodo militar no
setor se caracterizaram, 8o menos no Rio de faneiro, por uma “irrealidade” tarifiria. Ao contrério do
que sustenta a literatura, a realidade tarifaria foi implantada no final da década de 1980, ja em plenc
regirne democratico e fora de controle do modelo do BNH sobre a concessiondria. A relagio entre as
duas politicas ¢ fortemente mediada pelos jogos politicos federal e local, e pela forma como os inlimeros

atores deles participam.

Essa e outras dimensdes demonstram a importincia da dindmica politica local e do funcionamento da
prépria politica plblica na esfera estadual, duas dimensdes amplamente negligenciadas pela maior parte
da literatura sobre o tema. Isso ocorreu mesmao durante o regime militar, pois, evidentemente, as
liderancas e elites politicas locals nfic pararam de fazer politica. Embora ndo estivessem ocorrendo as
discussées das grandes linhas de politica e nio estivessem presentes condigdes para um minimo de
“accountability” por parte das autoridades plblicas, o jogo do poder continuou a influenciar as politicas

estatais.

Quando nos referimos & importncia da poliitica local, no entanto, nac termos em vista uma possivel
figacio entre eleicdes e ciclo de investimentos. E dbvio o efeito da ocorréncia de eleicbes periddicas e
competitivas sobre o contelido e o ritmo das politicas do Estado, justamente por introduzirem
“aecountability” no jogo da politica e por influenciarem o caleuio dos mais diversos atores. Entretante - e
essa é uma outra contribuicio importante do estudo - sustentamos que nao ha relagao direta entre os
ciclos eleitorals e os ciclos de investimento plblico em infra~estrutura. Esse fato fica comprovado pela
andlise dos investirmentos da Cedae, tanto de forma agregada, quanto para espagos e politicas especificas.
Na maior parte das vezes, a influéncia das eleigbes se faz sentir no ritmo das obras {e das inauguragdes),
em alguns programas especiais que tém existéncia curta (e que no cémputo geral dos recursos
apresentam pequena representatividade) e nas obras realizadas diretamente pelo drgdoe estatal, com
pessoal & material proprios, e cuja utilizacio nao estd submetida as indmeras restrigbes legats e

administrativas sobre as obras contratadas {(que representam o maior volume de recursos aplicados).

Explicada a dinfimica global da politica, no Capitulo 4 analisamos seus aspectos espaciais. A partir de um
modelo espacial desenvolvido para a distribuigiio dos investimentos,' sio apresentados e discutidos os
perfis de investimento em cada um dos espagos da regido metropolitana. A andlise dos perfis nos permite
a discussio dos aspectos distributivos e das diretrizes das politicas em cada momento e em tada

administracio estadual, ao longo do tempo.

' para o desenvolvimento do modelo, voltamos a utilizar 2 metodologia inovadora desenvolvida anteriormente em

Marques (1993), Marques ¢ Najar {1995} & Marques {1998).
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Essa analise espacial também permitiu detectar dinimicas novas e nio estudadas pela literatura
especializada. Em primeiro lugar, demonstra-se que os espagos periféricos receberam investimentos
considerdveis j4 na década de 1970, muite antes do que se considera corriqueiramente. Embora tenha
sido aproximadamente paralelo ao Il PND em nivel nacional, esse investimento nio pode ser explicado
por gle, pela independéncia entre as politicas local e federal j4 mensionada. O periodo desse
investimento demonstra a insufiéncia das explicagbes sobre os investimentos plblicos em infra-estrutura
baseadas Gnica ou principaimente na acio dos movimentos sociais urbanos atuantes a partir de meados
da década de 1980, Paralelamente, observamos um patamar de investimentos elevado e crescente nas
4reas habitadas pela populagio de akta renda e objeto de intensa producio do grande capital imobilidrio
de incorporagio. Apesar da importincia dos investimentos, seu patamar é inferior a0 estabelecido na
fiteratura relevante, que da aos capitais imobiliarios e de incorporagio o estatuto de principais atores na

praducio do espago urbano brasiieiro.

O perfil geral dos investimentos em regides habitadas majoritariamente por populagbes de renda,
escolaridade e insercio profissional altas e baixas também contradiz o que estabelece em geral a
fiteratura sobre o tema especializada com relagio aos espagos urbanos brasileiros (8 mesmo o senso
comum do discurso politico). Obtivemos perfis que demonstram que os investimentos nos espagos de
menor renda foram mais altos durante o final da década de 1970 e assim permaneceram até a segunda
metade da década de 1980. Foi a partir dai, sob governos democriticos e eleitos e com movimentos
sociais organizados e atuantes, que os investimentos nas dreas de malor renda superaram os realizados

em favelas e periferias. Essa dingmica, porém, voltou a se inverter durante a década de [950.

Como veremos, a analise dos investimentos governo a governo também permite caracterizi-los, da
mesma forma que o estudo detalhade dos perfis de investimento em cada espago permitem discutir
politicas e programas especificos. Nesse particular, discutimos por exemplo, © carater episédico ¢ a
precariedade operacional das politicas para as favelas cariocas, descrevende, inciusive de forma
detalhada, o desenrolar de um programa que exemplifica com clareza a importancia de uma dimensac
sinda ndo estudarda das politicas de saneamento que se revela cada vez mais importante caracterizar: o
preconceito @ a concepcio de hierarquia social que impregnam profundamente as agdes da maior parte
dos engenheiros do setor. Gragas aos investimentos nas periferias e favelas, “impulsionados” por
hurocracias técnicas e polfticos ou “arrancados” por maovimentos sociais, a segregacio dos servicos se da
hoje, cada vez menos, pelas taxas de cobertura e, cada vez mais, pelas diferencas na qualidade do
atendimento, na operacio e manutencio, na frequéncia dos servigos, etc. E cada vez mais fundamental,
para a explicacio da segregagio na prestagio dos servigos de infra-estrutura urbana, a diferenga entre
politicas integradas aos fluxos administrativos e técnicos da empresa e iniciativas episédicas ¢ sempre
“experimentais”. lgualmente importante para se determinar os efeitos redistributivos das politicas de

infra-estrutura & o comportamento da burocracia técnica, para a maior parte da qual, é legitimo que,
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havendo escassex (de dgua, recursos, materiais), os “pobres recebem depois” dos ricos, em um curioso

paratelo da famosa frase de Berlinguer (1982): "os pobres morrem antes™.

Apés a andlise geral da polftica ¢ de seus aspectos espaciais, passamos ao estude dos vencedores das
ficitagdes, analisando no Capitulo 5 as empresas privadas que atuam no setor de obras plblicas. Em
primeiro fugar, apresentamos informagdes sobre os trés conjuntos de regras juridicas que disciplinaram
as contratagdes do poder piblico no perfode estudado. Em seguida, estabelecemos alguns pontos de
partida conceituais com relagio a questdes como Jicitagdes, corrupgho e relagbes pessoais. Na terceira
parte do capftulo, discutimos o setor de obras publicas no pais e acrescentamos ajgumas particularidades
conceituals, para dar conta da acio de empresas que atuam em Ambito de escala local. Por fim,
apresentamos e discutimos detathadamente as estatisticas relativas aos vencedores das ficitacbes da

Cedae, destacando a dinfimica geral das vitdrias ao longo do tempo e seus majores vencedores.

A anlise empirica das vitérias em licitagdes é, pelo que saberrios, totalmente inexplorada no Brasil, sendo
consequentemente inovadoras quase todas as descobertas e conclusdes a esse respeito estabelecidas por
essa pesquisa. O estudo revelou uma enorme concentracio das vitérias nas mdos de um peguenc
nmero de empresas. Fssas empresas se caracterizam por ser de porte medio e de atuagio local,
smbora possamos verificar no decorrer do periodo, a “invasio” do mercado por empresas de porte
bastante grande, 0 que & uma caracteristica de obras federais. Esse “transbordamento”, assim como a
andlise da literatura de sociologia econdmica do setor de obras plblicas, permite caracterizar o mercado
de obras publicas por meio de niveis hierdrquicos, onde a competicio é regulada por redes de
relacicnamentos entre pessoas e firmas, que podem ser invadidas a partir de cima por empresas de
rmaior capital. No Interior de cada nivel, no entanto, a competicao é regulada pela posigio de cada
empresa na rede de contatos e relagbes entre pessoas, grupos e organizaches. A pesquisa ainda
demonstra empiricamente a importincia dos arcabougos juridicos na estruturacio da competi¢io no
setor, indicando os efeitos de longo e curto prazo das mudancas legais referentes a licitagdes de obras

pliblicas.

© Capitulo 6 abre a Parte Il da tese, destinada especiaimente 20 estudo da comunidade do setor
saneamento no Rio de janeiro e sua rede de relagdes. Esse capitulo apresenta a comunidade profissional
do setor saneamento e suas entidades. Utilizando a anilise de redes sociais, metodologia ja discutida
conceituaimente ne Capitulo 1, apresentamos as entidades representativas atuantes na comupidade,
assim como o relacionamento entre elas. Na seqiiéncia, descrevemos as trés empresas que deram
origem & Cedae em 1975 e suas redes de relacSes respectivas. O final do capitulo apresenta a rede do

setor no momento de criacio da Cedae.

Como & freqiiente nas politicas estatais, a dimensio institucional apresenta enorme importancia na
palitica de saneamento no Rio de faneiro, Essa importandia se deve, entre outras razdes, ao fato deque a

politica foi elaborada e implementada por uma organizagao (a Cedae) que foi criada apos a fusio dos
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estados da Guanabara e do Rio de janeiro com a incorporagio de duas empresas estatais (a Esag e a
Sanerj) a urna terceira (a Cedag). Esse processo marcou profundamente ¢ setor no que diz respeito &
idertidade e ac comportamento dos técnicos. Mais importante zinda, foi a influéneia da origem dos
funcionarios sobre o padrio de relagbes interpessoais que estruturou a comunidade profissional na drea
de saneamento, j& que a rede da Cedae se construiu a0 longo do tempo, a partir da paulatina intsgracio
das redes correspondentes 3s empresas anteriores. A andlise da comunidade, inclusive de suas entidades
representativas e dos grupos e individuos do setor estatal, apresenta cardter inédito, desvendando uma

importantissima dimenséo das organizagdes estatais ainda ndo explorado na literatura basilgira relevante.

Mo Capitule 7 apresentamos e discutimos de maneira detalhada a rede de relagdes do setor durante o
periodo de existéncia da Cedae. A andlise permite descrever a rede do setor e suas transformagdes,
assim como os padrbes de relacionamento entre os individuos e grupos da empresa estatal & os

elementos externos zo Estado, sejam politicos, empreiteiros e técnicos em geral.

O capitulo estuda a dindmica da configuragic da rede de relagbes nas comunidades no decurso das
diversas administragbes estaduais. A andlise de redes permite estudar as posigGes, polarizagdes e
nroximidades de diretorias, presidentes e outros elementos importantes na administracao da politica. A
partir desse estudo, discutimos a assoclagio entre o que denominamas “poder posicicnal”, associado a
determinadas posigbes e padrées de relagio no interior da rede, e © “poder institucional” oriundo do

controle sobre cargos de comando na empresa e no executivo estadual.

O Capitulo 8, ditimo da Parte Ill, completa a analise da politica, apresentando ¢ contexto relacional que
explica o padric de vitdrias das empresas privadas do setor j estudado no Capftulo 5. Nele discutimos o
quadro conceitual que permite caracterizar a permeabifidade do Estado. Em seguida, analisamos a
relacio entre os padrdes de vitdrias em ficitacdes e diversas varidveis, tais como o capital da empresa, a
proximidade do nidlec do executivo estadual e as diversas medidas de centralidade na rede associadas a0

poder, 4 informagao e ao prestigio.

Demonstramos que o padrio de vitérias das empreiteiras em ficitagoes também ¢ explicado peia rede de
relagdes pessoais do setor e seus contatos. Ao contririo do que estabelece corriqueiramente a literatura
especializada sobre o tema, © porte do capital e a proximidade com o nlcleo do executivo (governador,
secretérios etc.) ndo explicam o padric de vitdrias, mas sim a2 ocupagao de determinadas posi¢des
especiais na rede da comunidade, que garantemn a certas empresas acesso privilegiado a informacdes.
Apesar da pequena importancia do tamanho do capital para a obtencio de vitdrias, empresas de portes
diferentes desenvolvem estratégias diferentes. Seja pelo desigual acesso a informagoes sefa pelos
diferentes tamanhos de seu capital. No entarto, a igualdade juridica entre licitantes & uma ficgio abstrata

que guase nac tem relagio alguma com a forma pela qual opera o mercado de obras pablicas.



O Gitimo capitulo apresenta as conclusées do estude. Resumimos as principais dindmicas observadas e de
forma concomitante apresentamos os principais avancos da pesquisa emn um nivel mais analitico. Vale
adiantar que a pesquisa representa um significative avango na discussio das politicas publicas urbanas no
Brasil, assim come contribui para a drea de estudos de politicas pGblicas, em especial no que diz respeito

4 permeabilidade do Estado e ac papel dos diversos atores na formulacio das politicas.

Messa perspectiva, vale salientar que 2 adogio de uma perspectiva analftica que privilegiasse a observagao
da “porosidade” das organizacSes estatais brasileiras ndo acrescentaria muito 3 literatura, além de deixar
sem explicacio a grande capacidade de realizagio de inlimeros setores e orgios estatais do pais nos
Gitimos sessenta anos, A principal tarefa analitica, mais do que demonstrar o que o Estado brasileiro nao
tem quando comparado com os Estados dos paises centrais (especiaimente da Europa), € a descoberta
do que ele é, & como se relaciona com a sua sociedade de forma Unica.’ Esta tese parte da premissa
basica de que mais necessrio do que demonstrar a existéncia da privatizagio do péblico, verdadeira e
visivel a qualquer observador, é a tarefa de determinar as condigbes e processos que estdo por trés nio

apenas dessa caracteristica, mas também do seu oposto: a forga estatal.

Assim, o tratamento conjunto da relagio poder posicional/poder institucional e a explicacéo do padrac
de vitdrias das empresas privadas, para além das descobertas empiricas, leva 4 obtengio de um avango
analftico significative, que talvez represente a mais importante contribuicao de todo o trabalho. O estudo
dessas duas dimensdes permite problematizar a complexa rela¢io entre individuos e organizagbes no
Brasil, superando a simples consideracio da baixa institucionalizagio ou da privatizacio do Estado
brasileiro (gragas 3 importincia das relagbes pessoals), fendmeno j4 bastante explorado pela literatura
relevante, no sentido de uma discussio de come a forga (e a especificidade) da primeira & construida a
partir da segunda. O poder institucional, ao contririo de frace ou inexistente, opera conjugado e
articulado com o poder posicional oriundo de determinados padroes de relagiio pessoal, e expressa a sua
presenca nio apenas na rede da comunidade, mas também por meic da presenga inegavel de uma logica
institucional no cilculo dos funcionrios do Estado. Da mesma forma, ao contrario de uma nao existéncia

ou de uma natureza frégil da organizacio ela tira sua forca exatamente da construgio transformagio

? Essa postura encontra paralelo na adotada por Katznelson com relagio ao Estado norte-americano. Para ele, a afirmago
de que o Estado norte-americano & fraco se origina de uma postura que fenta encontrar nele as caracteristicas dos Estados
europeus, em vez de buscar as condigBes e processos especificos a seu desenvalvimento que o fizeram dnico, como cada
situagho histarica é também dnica. Em suas prdprias palavras (transcritas por mim}: “como se pode caracterizar como
fraco um Estado que s& constituiu por meio de uma guerra de independéncia contra a mais importante poténcia mundial
da época (a Inglaterra), expandiu, ocupou e consolidou um territério guase cinco vezes maior que o original por meio de
guerras contra a Espanha, o México e populagdes indigenas, vivenciou e recuperou-se de um guerra civil sangrenta, ¢ desde
entdo implementou uma politica imperialista coerente através de diplomacia, comércio ¢ aclo militar direts, além de se
envolver diratamente {e vencer) em duas guerras mundiais”. Tanto a idéia do “excepcionalisme americano”, quanto o
comparativismo estdtico direto tentam procurar o que ndo existe e ficam impressionados com a sua falta. O paralelo com 2
situacao brasileira ¢ claro: enfatizar apenas a “porosidade” do Estado aos (¢ 0 ses uso pelos) interesses privados € perder
de vista o fato de gue a propria coesdo do primeiro, por razdes da construgao histdrica das instituigdes politicas brasileiras,
se fez (¢ continua se fazendo) a partir de redes de relagGes da mesma natureza das que possibilitam a “porosidade”,
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paulatina da rede de relagbes da comunidade do setor, inclusive através das relagdes de natureza
institucional que cresceram muitc durante o pericdo. As relacdes entre plblico e privade nas politicas
publicas, por sua vez, sio mais bem descritas a partir da categoria "permeabilidade”, que deixa 2
delimitaciio entre os dois campos contingente da andlise empirica, além de deixar aberta a possibifidade
da existéncia de uma “zona de sombra” entre os dois campos. Essa permeabilidade, ao contrério de
ocorrer por padrdes de representacio de interesses estaveis e transparentes come 0s que caracterizam
o fobby ou de formas dispersas mais orientadas a fins, como a dos anéis burocriticos de poder, é produto

da prépria trajetéria de vida dos individuos e das organizagbes na comunidade.



Parte I: Quadro Conceitual e Historico

1



Capitulo I: Estado, atores e relagdes, ou como as relacdes individuais e as

organizacdes se constoem e reconstroem

Este capftulo apresenta ¢ quadro conceitual utilizado neste trabalho. Além de destacar os pontes de vista
tedricos e analiticos adotados, a discussdo gue ele enceta ajuda a especificar o objeto e a perspectiva de

analise adotada nos capitulos seguintes. O capitulo esta dividido em quatro secdes.

Em primeiro lugar, apresentamos come este trabalho se posiciona com relagio aos campos da ciéncia
politica e dos estudos urbanos de forma a melhor situar o leitor. Na se¢io seguinte, discutimos a idéia
conceitual geral que di sustentacio 3 chamada sociclogia relacional, inclusive o que entendemos por
andlise de redes sociais, assim como as principais linhas presentes na literatura relevante, especiaimente
ne que diz respeito a elites politicas e econdmicas, poder e corporagbes. Na terceira parte, sho discutidas
as categorias comunidade profissional, campo, setor e dominio de politica péblica, detalhando

conceitualmente os recortes analiticos adotados pela pesquisa.

Na quarta e ditima parte, apresentamos e discutimos 2 permeabilidade das politicas estatais, analisando a
forma pela qual setor privado e piblico se entrelagam e interpenetram. A presenca dessa regido de
“sormbra”, originada nas relacdes entre pessoas, grupos e organizagdes, também esta presente erm outros
pafses, como veremos ao longo do capitulo. Entretanto, a sua natureza, no caso empiricc estudado nesta
tese, especifica as politicas de Estado no Brasil, explicande nac apenas a sua fraqueza e faita de
insulamenta {j& muitas vezes destacadas pela literatura), mas também a consolidagio e transformagio

institucionals que explicam inclusive parte da propria forga do Estado brasileiro.

i.1. Os estudos urbanos ¢ de politica e a presente pesquisa

O presente estudo se inscreve em uma intersecio entre os estudos urbanos e as investigagdes sobre
polfticas estatais. Isso se deve em parte a0 fato de seu objeto empirico ser uma politica pUblica urbana, A
posicio entre os dois campos, No entanto, esti menos relacionada comn seu objeto do que com a
abordagem escolhida. Sao indmeros os estudos qué analisam politicas do Estado situadas na cidade, mas
nem todos apresentam caréter espacial. Da mesma forma, diversos estudos analisam politicas urbanas,
mas se atém apenas aos aspectos espaciais e por isso nde se inscrevem no campo da ciéncia politica. Para
que um estudo pertenca a0 MeSMO tempo aos campos dos estudos urbanos e da ciéncia politica, seu
enfoque deve estar igualmente no espago e no poder. Esta tese se inscreve entre os dois campos,
posicio que lhe trax dificuldades mas que também lhe permite avangos empiricos e analiticos
significativos.
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Os problemas socials em 4rea urbanas {ou mesmo com origem no padrio de urbanizagéo brasileiro)
apresentam uma dimens3o conhecida e assustadora. Sua preserica e intensidade foram se acumulando e
se tornando mais complexas no decorrer pelo menos das (itimas cinco décadas. O inicic do seu estudo,
entretanto, data jA da década de (930, quando as &reas urbanas brasileiras se tornmaram objeto de
investigacio, especialmente pela forte infludncia da geografia tradicional européia, com a chegada da
missdo francesa ao Rio de Janeiro e a S3o Paulo. Nas décadas que se seguiram, os estudos urbanos
brasileiros se desenvolveram e amadureceram, inclusive com o estabelecimento de linhas distintas pela
geografia humana da Universidade de Sao Paulo e pela ecologia humana da Escola Livre de Sociclogia e
Polftica, Durante as décadas de (960 e 1970, o campo dos estudos urbanos explodiu em indmeras
vertentes analiticas desenvolvidas por gedgrafos, cientistas sociais e urbanistas de diferentes matizes

tedricos e envolvimentos politicos. (Abreu, 1994a).

De forma paralela, o Estado brasileiro cumpria desde a década de 1930 um importantissimo papel, tanto
ha promocdo da industrializacio e da modernizacio de nossa sociedade, quanto no estabelecimento de
politicas de regulacio econdmicas e sociais. Seu papel na promogio e regulagio de indmeros aspectos
sociais se intensificou e transformou ac longo do tempo e, embora politicas pablicas de importancia
especifica sobre o espago urbano ja datassem ao menos de meados do século XIX®, apenas a partir das
décadas de 1930 e 1940 se fizeram sentir as primeiras politicas de impacto urbano em nivel nacional,
com a criaco do primeiro IAP em 1933 e da Fundagio da Casa Popular em 1946. {(Azevedo e Andrade,
1981 e Bonduki, 1998) A partir das décadas de 1950 e 1960, tamo o universe e a abrangéncia das
politicas foram significativamente aumentados, quanto as formas de gestio se tornaram mais complexas e
variadas, Apesar da maior presenga do Estado na promogio de politicas urbanas, os problemas das
cidades brasileiras superaram em muito as acdes estatais em ritmo e voiume, especiaimente para os
grupos populacionais de baixa renda. Nesse momento, as politicas plblicas urbanas se tornaram rmais do

gue nunca objeto de um intenso escrutinio das ciéncias humanas brasileiras.

As andlises das agdes do Estade no urbano ocuparam um amplo espago, ndo apenmas na fiteratura
hrasileira mas também na internacional, durante as décadas de 1960, 1970 e 1980, Estudos como Vetter
(1975), Abreu (1981), Azevedo e Andrade (1981), Schmidt e Farret (1986), Schmidt (1983), Brasileiro
{1976) e Coetho (1985), na literatura nacional, e Castells {1983), Friediand (1982), Pingon Charlot et of.
(1986), Gurr e King (1987) e Mollenkopf (1983), na literatura internacional, por exemplo, partiram de
diferentes perspectivas tedricas, mas estiveram todos envolvidos na analise das politicas plblicas urbanas

e de seus impactos sobre a sociedade e os grupos sociais habitantes das cidades.

& rigor, as condi¢Oes para ¢ estabelecimento das primeiras politicas regulatérias da cidade j4 estavam dadas a partir do
inicio da implantagdo de vilas pela Coroa Portuguesa no século XVI, mas o papel das Cdmaras Municipais na realizagio de
intervangdes (e nio apenas regulamentacio e cessdo de “datas” urbanas ) se manteve muito pequenc até o inicio do século

XiX, {Marx, 1951 e Rolnik, 1997).
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Durante a segunda metade da década de 1980, no entanto, o estudo direto da temdtica entrou em
declinio, sendo sucedido por cutros temas, Ac menos no caso brasileiro, o afastamento da literatura se
fez em primeiro lugar devido ac esgotamento do arcabouqco tedrico que dava sustentagio as analises, em
grande parte sugerido por trabathos de inspiracdo marxista estruturalista. Essa tradicio produziu andlises
ricas como as de Ribeiro (1981 e 1997} e Qliveira (1982) sobre a promogio habitacional e a urbanizacdo

periférica, por exemplo, mas se esgotou pela perda da capacidade de interpretagio.

A crise do formalismo interpretativo dessa tradicio se seguiu um longo periodo de estudos detathados
que buscavam se manter muito proximes dos atores sociais. Esse movimento levou a literatura brasileira
4 produgio de trabalhos extremamente relevantes, que descreveram com ineditismo (ac menos ha
literatura nacional) importantes dimensdes dos processos politicos, como por exemplo o papel dos
movimentos soclals, a construcio de identidades coletivas e a sua ralagio com as formas de organizacio
social. (Jacobi, 1989; Nunes, 1986; Ribeiro, 1987 e Santos, 1981). Vale destacar a enorme importéncia do
deslocarmento provocado por essa fiteratura, no campe das ciéncias sociais de um enfoque centrado na
dicotomia clissica capital-trabalho e em consideragbes sistémicas, para uma visdo mais pluralista do
campo da luta politica. Essa nova perspectiva mostrou de forma cabal a presenga de “novos personagens”
na cena politica, levando-os a sério sob o ponte de vista analitico e dissociando as suas “caréncias” de
posigdes sistémicas. Entretanto, 2 concentragio excessiva num enfoque no particular & micre levou por
vezes 3 perda da visio {ou mesmo da ambigio analitica) dos macro-processos e estruturas sociais e
politicas, resultando em uma literatura altamente fragmentada e dispersa. {Machado da Silva e Ribeiro,

£985; Kowarick, 1995).

A essa dindirica interna ao debate acedémico, associou-se um fator histdrico que terminou por provocar
o afastamento da temética das politicas pablicas urbanas: a transformagiio da prépria reafidade social
urbana brasileira a estudar. A auséneia e a precariedade daquelas politicas piblicas continuavam a se fazer
presentes. {Cf. Roinik et of, 1990; Veras e Taschner, 1990; Jacobi, 1993; Tavares e Ribeiro, 1994; Werna,
1995 Taschner, 1995 e s.d.; Sposati, 1996 ¢ Najar, |998b). Entretanto, outros fendmenos de grande
importincia politica e social concreta a elas associados, entraram para a agenda de pesquisas.
Especialmente nos grandes centros, a precariedade das condigbes ambientais e de vida da década de
1970 se transformou e se espathou por tode © tecido urbane, atingindo regides da cidade antes bem
servidas por equipamentos e servigos. Como contrapartida, uma parcela das dreas periféricas foi
efetivamente atingida mesmo gue de forma incompieta e precaria, por politicas antes existentes apenas
am 4reas nobres. (Ribeiro e Lago, 1993; Marques e Najar, 1995). Esse novo padréo de desiguaidade
introduziu noves desafios com relagio 3 caracterizacio e ac tratamento tedrico das politicas urbanas e
do nove padrio de segregacio sdcio-espacial baseade ndo mais apenas na presenca ou auséneia dos

servicos, mas também na sua qualidade.
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Assim, nas cidades brasileiras, as favelas da "marginalidade”, os loteamentos da "meda metropolitana
brasileira” ¢ a pobreza da "espoliagdo urbana”, todos caracterizados por migragio recente e acelerada,
pela total auséneia de servicos piblicos e pela explosio periférica metropolitana” desapareceram da
literatura porque também desapareceram na propria realidade urbana, impulsionados pela queda da
facundidade e das taxas de urbanizacio, e especialmente da metropolizacio, pela acio dos movimentos
sociais, por deslocamentos na acgio do Estado e pelo aumento das coberturas dos servigos urbanos. Estes
foram substituidos por novos padrdes de exclusio social urbana associados a transformagdes originadas
na continuada crise econdmica nacional & na crise fiscal do Estado durante a década de 980, assim come
por transformagdes no mundo da produgio, pela disseminagio da violencia por tedo o tecide urbano e
pela prestacio de servigos incompletos e de péssima qualidade. (Fiori e Kornis, 1994; Rocha, 1991 e
1994; Sabdia, |994; Maricato, 1996).

Como consequéncia, temas tomo o da segregacdo sécio-espacial nas politicas urbanas, direcionada pela
“causacdo circular” (Vetter, 1975; Vetter e Massena, |981), foram substituidos nos debates por questoes
como os da gestio participativa e da reforma urbana impulsionadas pela agio dos movimentos sociais,
pelos governos municipais e estaduais eleitos na década de 1980 e pelos dispositivos legais incluidos na
Constituicio Federal em 1988, obtidos em grande parte pela aghio desses movimentos. (Ribeiro, L.C,
1993; Silva, 1991},

Ao mesmo tempo, as formas de organizagho dos servicos presentes no periodo entre {950 e 1980 -
todas baseadas na gestio estatal centralizada e financiada por meio de fundos plblicos e empréstimos
com contratacio privada da execucio dos equipamentos - alcancaram o auge de sua crise. Essas formas
de organizacio comegaram a ser gradativamente substituidas nos (ltimos anos por outras de
configuragio e conseqiiéncias ainda incertos para os usuarios. Com a falta de uma politica federal que
padronize a gestio (ou talvez a falta de diretrizes e principios seja em si um padrio de politica decidido
de forma deliberada), aparentemente os préximos anos serdo marcados pela coexisténcia de servigos
estaduals, municipais e privatizados firanciados por meio de tarifas, em uma conjuntura polarizada pelos

discursos da eficiéncia gestionaria e do meio ambiente, (Montenegro, 1996; Cordeiro, {995 e 1997).

Esses processos de transformagio da realidade urbana brasileira reforcaram a dindmica intelectual ja
descrita e, como consequéncia, houve um excessivo afastamento das andlises com relacio a temas
urbanos de maior abrangéncia. Entre as estruturas focalizadas de forma muito marginal e indireta pela
liseratura nos itimos anos estiveram o Estado, as suas organizagdes e as suas politicas de intervengép. A
auséneia de um arcabouco conceitual mais amplo que permitisse pelo menos descrever as consegliéncias
das transformacBes introduzidas recentemente nessas politicas deixou tanto a produciio acad@mica

quarnto a agio politica prisioneiras dos modelos e instrumentais desenvolvidos anteriormente.

* Respectivamente, Perlman (1981}, Santos e Bronstein {1578} ¢ Kowarick {1979).
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A presente abordagem desenvolve um arcabougo para a andlise dos equipamentos urbanos nessas novas
condicdes, que ajuda a completar tal facuna e, embora ndo tenha a pretensio de preencher totalmente o
espago entre as andlises macro-estruturais & os estudos micro, proximos aos atores, avanga na
construgio de um quadro metodologico e analitico mais amplo para o estudo das politicas do Estade no

espaco urbano.

i.2. Redes, elites e comunidades profissionais

Antes de apresentarmos 0s aspectos gerais da andlise de redes e a fiteratura especializada sobre o tema
das elites e poder que utiliza tal metodologia, € importarte estabelecer algumas distingbes preliminares,
para melhor situar o leitor. Sio trés os usos possiveis do conceito de redes no campo das ciéncias sociais.
Em primeiro lugar, e de cariter mais geral, estd a utilizagio do conceito de rede como metdf ora.” Esse
uso & certamente o mais antigo e disseminado, estando presente em indmeros estudos que trabaltham, as
vezes de forma periférica, com a idéia de que entidades, individuos ou mesmo idéias estdo de alguma

forma conectados entre si®

{Uma segunda maneira de utilizagiio do conceito de redes tem fungiio normativa, determinando certas
formas de estruturacio de um dado conjunto de entidades de maneira a alcangar certos objetivos, como
por exemplo a estruturagio dos fluxos e tarefas no interior de uma indUstria, de forma a se alcancar
sconomia de tempo/recursos ou aumento da produtividade, ou a localizagio de atividades, insumos e
squipamentos em uma regido geogrifica, de forma a otimizi-los. Embora essa utiliza¢ao esteja presente
em alguns estudos da literatura de andlise de redes sociais, ela diz respeito na maioria dos casos a outros
campos teméticos, como a andlise de fluxes da economia regional ou as técnicas da drea de administracio

de empresas. A presente andlise no utiliza o conceito de redes no sentido dessa tradicio normativa.

A terceira forma de utifizacio do conceito de redes é a que diz respeito especificamente 2 analise de
redes sociais. Trata-se de considerar as redes ndo apenas como metéfora da estruturagio das entidades
na sociedade, mas também como método para a descrigio e a andlise dos padrbes de relagio nela
presentes. 7 Essa utilizacho metodolégica se baseia na sociologia relacional { que serd descrita mais

adiante neste texto). £ nessa perspectiva que utifizamos neste trabalho o conceito de rede. Toda a

® sobre a utilizacio das metdforas nas ciéncias sociais, ver 0s artigos inclsidos em Mack {1995). £ interessante observar que
o artigo de maior interesse para essa tese, af presente (Siber, 1995), analisa a utilizagiio de metdforas espaciais e se apoia em
Harison White, principal formulador da andlise de redes.

% Quando » presents pesquisa foi iniciada, as redes sram consideradas apenas como metdfora da forma de relacionamento
ao interior da comunidade dos engenheiros ¢ do setor saneamento, Apenas a partir do deseavolvimento da pesquisa
empirica e do contato com a literatura sobre andlise de redes, passei a considerar a rede como método.

? para uma discussdo comparativa entre a utilizagio normativa ¢ o uso das redes como médoto (2 uma defesa do ditimo),

ver Lazega (1996
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discussio sobre a literatura, desenvolvida no restante do capituio, detatha a produgio relativa apenas a

essa tradicio.”

A literatura internacional sobre andfise de redes socials € ampla e diversificada. Sdo estudados desde os
padroes de citagio de notidias dos jornais em todo © mundo (Kim e Barnett, 1996) até as agbes coletivas
de alto risco (McAdam, 1986) e a importincia das relagSes sexuais na sua motivagio (Goodwin, 1997),
passando pela acio coletiva (Gould, 1989, 1991 e 1993, Rosenthal et af., 1985), os estudos sobre o
mercado de trabalho {Granovetter, [973 e Forsé, 1997}, as politicas plblicas {Lauman e Knoke, 1987}, o
fluxo de passageiros entre as principais cidades globais ou o comércio entre os paises (Smith e
Timberlake, 1995 e Smith & White, 1992), as transferéncias de propriedade e as reformas em economias
pés-socialistas (Stark, 1996 e [997) e os discursos sobre a pobreza (Mohr, 1994), entre muitos outros.
Assim, ndo pretendemos realizar aqui uma resenha sobre os estudos de redes, nem mesmo na esfera da
ciéincia politica, visto que isso demandaria um esforco consideravel e desnecessario para este trabatho,
mas apenas mapear os principais argumentos presentes nessa literatura e indicar como esses argumentos
podern nos auxiiar na tarefa de anafisar as pofiticas plblicas & a comunidade dos profissionais de

sngenharia no Rio de janeiro,

O trago comum a todos os trabalhos que utifizam andlises de redes socials é o enfoque central nas
relacdes sodiais, preccupagio bastante antiga nas ciéncias sociais. Embora tenham sido as preocupagdes
empiricas que motivaram as duas primeiras décadas de pesquisa sobre o assunto, os primeiros esfor¢os
analiticos recentes de teoria social utilizando redes reforcam a preocupagio com a fundagho de uma
“sociologia refacional”, ou com a recuperagio em outras bases técnicas das preocupagoes originais
presentes em classicos da sociologla como George Simmel (Emirbayer, 1997, Emirbayer e Goodwin,
1994 ¢ White, 1992). Da mesma forma, a andlise de redes tem possibilitado integrar economiz e
sociedade de uma maneira que recupera a melhor tradicio de Max Weber e Karl Polanyi, como é o caso

dos trabalhos de Granovetter {1973), White (1981) e Burt (1992).

Esta “sociologia relacional”, pertanto, ndo pretende ser nova, embora a utilizacio dos métodos e das
técnicas recentes permita focalizar em um novo patamar analitico as relagbes socials ac em vez dos
atributos de grupos e individuos, As anélises criticam implicita ou explicitamente 2 elaboracio de estudos
gue tertam explicar ou compreender os fenémenos da sociedade através da observagio de dados de
categorias sociais ou atributos, em vez das informagSes referentes a relacdes (Smith ¢ Timberlake, 1995
e Torres e Marques, 1998). Dados de atributo dizem respeito a caracteristicas ou qualidades de

individuos ou grupos, enquanto dados refacionals envolvern contatos, vinculos e conexdes que

8 Essa compreensio do conceito de redes remete a uma discussdo abstrata da natureza das redes na estruturagio da
sociedade ¢ de existdncia ou ndo de uma (ou mais de uma) estrutura real no mundo. Essa discussdo ndo ¢ desenvolvida
agei por ser extensa, complexa e estranha ao objeto do trabalho, mas vale o registro de que a utilizagio do conceito de rede
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relacionam os agentes entre si, & nio podem ser reduzidos as propriedades dos agentes individuais
{Scott, 1991; Emirbayer, [997; Emirbayer e Goodwin, |994). Apesar de importantes para a descrigio de
fendmenos, reafidades e conjunturas, as caracteristicas ou atributos ndo dizem respeito propriamente as
aches socials, mas, na melhor das hipéteses, a seus agentes. Nesse sentido, elas explicam uma parte dos
fendmenos, mas deixam de lado importantes processos e dinfmicas passiveis de estude por meie da

consideracio direta de vinculos e relagbes.

Para essa literatura, as instituigdes, a estrutura social e as caracteristicas de individuos e grupos sée
cristalizacdes dos movimentos, trocas e “encontros” entre as entidades, nas mdltiplas e intercambiantes
redes de relacoes ligadas e superpostas. A matéria prima das ciéncias socials seria, portante, o conjunto

das relacSes, vinculos & trocas entre entidades e nao suas caracteristicas (White, 1992; Tilly, 1992b).

S50 basicamente duas as grandes linhas em que a analise de rede se desenvolveu.’ A primeira linha,
ploneira das analises realizadas até o inicio da década de 1970, enfocava os vinculos entre as entidades e
sua distribuicdo em redes.’ Essas anilises exploravam apenas a conectividade em redes de menores
proporcées, utilizande em sua maloria sociogramas (representagdes gréficas das entidades & suas ligagoes
em uma rede). O foco dessas andlises eram relagbes "egocentradas”, com apenas algumas tentativas

timidas de estudos das posigdes e do conjunto de redes maiores.

A partir do inicio da década de {970, inovagdes técnicas & desenvolvimentos metodoldgicos permitiram a

realizacio de andlises centradas também nas posicdes e na estrutura das redes.’’ A abertura dessa linha

de andlise levou i constituicio do campo tedrico & analitico no qual a analise de redes sociais se encontra
no momento. Para autores como Tilly (1992b), jA estaria em constituicio uma “sociologia estrutural”,
que difere fundamentaimente das posturas estruturalistas anteriores na sociologia por nao partir de
postulagdes de larga escala sobre as estruturas sociais, nem tampouco tentar derivar delas os fenémenos
sociais.” Essa linha de anilise parte do estudo de uma série de situagdes concretas para investigar a
interagfio entre as estruturas presentes e as acoes, estratégias, constrangimentos, identidades e valores.

Segundo essa visao, as redes constrangem as agoes © as estratégins, mas estas também as constroem e

como método de andlise do real nio pressupde a consideragdn de sua existéncia como substdncia do real, na mesma linha
da polémica de Thompson (1981) com Althuser, embora essa possibilidade seja deixada em aberto.

¥ Uma terceira perspectiva, originalmente associada & psicologia da Gestalt nos anos 1920, desenvolven uma andlise
sociométrica ¢ uma teoria grifica. Esta linha, no entanto, ndo € citada aqui por néo exercer maiores influéncias na ciéncia
politica hoje, Para uma excelente andlise histérica da literatura de redes ver Scott (1991).

¢ Citamos por exemplo os trabathos fundadores da andlise de redes na antropologia da Escola de Manchester na linha de
Radcliffe-Brown. CF os artigos inclufdos no livro cidssico de MitcheH {1969).

M {ncluem-se entre essas inovagdes, o desenvolvimento do “block modetting” pelo grupo de Harrison White em Harvard e
das técnicas de “multidimensional scaling” (MDS) usadas intensamente nos capftulos que se seguem. Cf. White af af
(1978), Levine {1972), Knoke e Pappi {1991} e Lauman ¢ Knoke {1987). Para uma referéncia geral das técnicas de andlise de
redes, ver Wasserman e Faust {1994) e, sobre Escals, of. Weller ¢ Romney {1990}, Spector (1992) e especialmente Johnson e
Winchern (1992}

12 of Basrand (1997), White (1992), Tilly. {1992), Knoke {1990) & Forsé e Langlois (1997).
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reconstroam continuamente. Da mesma forma, redes e identidades se constituem mutuamerte em um

processo complexo que apenas comega a ser e;q:;iz:n"av:*jo.13

{Uma outra questio fundamental na perspectiva das redes esta em sua compreensdo da racionalidade dos
individuos & grupos. As analises estruturalistas em geral pecam (entre outras coisas) por constranger de
forma radical os movimentos dos atores a sua posicbes sistémicas. As perspectivas radicais da escolha
racional, por outro lado, adotam um conceito de racionalidade que pode destacar excessivamente os
agentes dos contextos mais amplos que caracterizam especificamente cada situagio, tornando-se de

dificil aplicacio para a analise de processos sociais mais camplexos e de longo praze.™

Para a andlise de redes sociais, as posighes na rede niio definem as agdes ¢ estratégias dos agentes: as
redes constrangem os movimentos, alteram preferéncias, restringem e moldam a racionalidade e ajudam
na construgio de identidades, mas sio ao mesmo tempo transformadas continuamente pelos atores e
pelos fendmenos socials (Emirbayer ¢ Goodwin, 1994). O lfangamente dos elos por cada entidade
individual, além disso, segue uma racionalidade restrita, que € pautada apenas esporadicamente por um
caleulo maximizador,”” e até tenta alcancar determinados objetivos “locais”, mas que ndo consegue
antecipar inteiramente os movimentos dos demais jogadores {que no caso da rede s3o realmente muitos}
e, especialments, o efeito complexo da superposicio de suas agbes (Padgett e Ansell, 1993 e Leifer,
1988). Como consequéncia, efeitos ndo antecipados de vdrias ordens surgem com frequéncia como
resultados e, embora retrospectivamente a racionalidade possa parecer cristalina, onipoterte e
direcionada a fins, os resultados se devem a uma combinagdo de acaso e efeitos no intencionados, como

demonstrado de forma primorosa por Padgett e Ansell (1993).

A forca da andlise de redes socials estd na possibilidade de se construir estudos muito precisos em termos
de aspectos descritivos, sem impor uma estrutura d priori & realidade e aos atores, criando um tipe muito

articular de “individualismo relacional”. Essas analises rmitern 2 reslizacio de investigaghes
% 20N G

™ 0 campo de estudos da interagio entre cultura politica e redes é um dos mais instigantes nesse debate, embora seja
bastante recente. CF. Somers {1993), Somers e Gibson (1994), Gibson ¢ Mische {1995) e Mische {1997}, ¥ também um dos
dnicos que conta com estudos sobre o Brasil, com os trabalhos de Mische.

% 4 sscolha racional desenvolven excelentes estudos e quadros conceituais como Elster (1994), Tsebelis {1999), Przeworski
{1988, 1989 e 1990) e Riker (1991), mas o seu conjunto de instrumentos ¢ especialmente apropriado para a andlise de
fandmenps pontuais ¢ situagdes especificas, perdendo a forca & medida que aumentam & escala, a duraglio e a diversidade
dos fendmenocs focalizados. Dentre as andlises da escotha racional, 4 perspectiva mais dtil para ¢ estudo de fendmenos e
processos mais gerats dialoga intensamente com o neoinstitucionalismo, como o de Cook ¢ Levy {1990, Levy (1988) e
North (1990). Uma safda “interna” & escolha racional esté na consideraco de “redes de jogos™ & de “jogos em muditiplas
arenas” conforme apresentados no excelente Tsebelis {1990}, mas o prépric autor concorda com oS limites da
aperacionalizagio de fais categorias no £aso de contextos mais amplos e duradoures. Para uma resenha critica sobre as
potencialidade de parte dessa literatura {o marxisme analitico) comparada com outras perspectivas pars o estudo das
politicas do Bstado, ver Marques {1997a).

% 04 minimizador dos danos ou qualquer outro que faga previsio de um cdlculo pré-estabelecido. Bsses cdiculos, tio caros
a0s autoree da escolha racienal mais préximos da economis, como Becker {19886}, ou adepios da teoria dos jogos, nio sio
aceitos como explicagio universal dos fendmenos sociais nem mesmo por defensores da escolha racional com posturas
teéricas mais sofisticadas como Elster (1990 e 1994]), Tsebelis (199G} e Harsanyi (19886).
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sofisticadas e diretas, de nivel intermediario, dos padrées de relacio entre individuos e grupos, de forma
a chegar aos tio decantados micro-fundamentos sem a perda de visBio da estrutura social A
potencialidade aberta por tal metodologia ndo substitui de forma alguma a utilizagiio de atributos - ©
estudo de instituicbes, a analise de decisdes e a investigacio do espago, entre outras dimensdes ~ para ©
qué inGmeras outras perspectivas come o neoinstitucionalismo, a escelha racional e a andlise espacial e
yrbana continuam tendo muito a contribuir, e sio utilizadas ao longo desta tese, quando relevantes. No
entanto, como toda nova ferramenta analitica, a nova perspectiva que ela propicia abre um armplo campo
de aspectos da realidade social que pode ser "lluminado” pela primeira vez, j& que estes eram mantidos
na “penumbra’ pelas perspectivas anteriores, abrindo-se a possibilidade de novos olhares sobre

fendmenos pouce compreendidos,

Iima dessas dreas é justamente a regido de interagio entre Estado e sociedade, que, com isso, pode ser
analisada pela primeira vez sem que se recorra a um padrio de relagdes a priori e dandc espaco para que
os dois campes se interpenetrem de forma complexa, reproduzindo de maneira mais precisa 2 reafidade
social, Como ficara demonstrado neste e nos capitulos que se seguem, o uso do conceito de redes nos
permite chegar a um grande detalhamento das relagbes individuais sem perder de vista 2 estrutura do
campo inteiro & os padrées observaveis mais gerais, © que nos permitira introduzir dimensdes novas e

inusitadas na compreensio das politicas pUblicas.

Sa0 basicamente trés os conjuntos de andlises presentes na literatura de redes, e gue nos interessam: o5
estudos sobre elites, poder e corporagdes; os estudos sobre politicas piblicas; e as analises de
organizagbes.”® Grande parte dos trabalhos das trés vertentes mantém intenso didloge entre si, e
certamente a presente divisio & artificial @ tem por objetivo apenas apresentar a literatura de forma mais
didatica.

O primeiro conjunto de trabathos é o mais antigo e o mais desenvolvido dos trés. Suas andlises focalizam
a estrutura da economia e as elites politicas, enquanto um nimero menor de trabathos analisa a interagao
entre elas. A partir do estudo pioneiro de Levine (1972) sobre a interpenetracio de firmas nos EUA, um
grande nimero de estudos tem analisado a interpenetracio de diretorias de empresas privadas e a
“sstrutura do mundo dos negdcios”. Esses estudes tém enfocado uma série de paises como o Canadi
{Berkowitz e Fitzgerald, 995), o Japio (Taira e Wada, 1987) e especialmente os Estados Unidos (Mintz &
Schwartz, 1981: Mizeuchi, 1996 e 1992; Burt, 1992; Mizruchi e Galaskiewscz, 1992; Galaskiewicz e Burt,

1991; e Schwartz, 1987). Em um estudo pioneiro, Friedland e Palmer (1994) realizaram a primeira

"6 Para discussdes comparativas e abrangentes sobre todo o campo das andlises de rede, cf. Scott (1991) e Wasserman e
Paust (1994) {este Gltimo para as técnicas). Para uma dtima resenha dos vérios usos de redes na ciéncia politica, ver Knoke
11990}, Nés nos referimos aqui &s literaturas citadas nesse livro, nos capftulos 4 ¢ 6 - *Qrganizational power™ ¢ “Elites in

the nation State™,
i9



tentativa de integracio entre essas andlises e os estudos espaciais que analisam comparativamente como

as caracteristicas destacadas pela literatura das redes de corporagdes variam entre regides ¢ pafses.

As analises indicam gue as entidades privadas estio intensamente conectadas, sendo os padrdes de
concorréneia entre as firmas mediados por suas redes respectivas {como mostrou brithantemente Burt,
1992, até mesmo as taxas de lucros dependem da posigio das firmas na rede). Mais importante ainda,
essa literatura colocou por terra a tese do “managerialism™ (a idéia de que a gestio privada envolve
apenas questdes internas @ empresa) e acrescentou importantes evidéncias empiricas em favor de teses
instrumentalistas como as de Miliband (1972 e 1973) e Domhoff (1972 e 1983). Suas evidéncias
demonstraram a enorme capacidade de articulacio e comando do “mundo dos negécdios” sobre os

rumos da economia e das politicas do Estado.

Urna segunda linha de investigagio também bastante desenvolvida, se concentra na anélise da produgéo
das politicas plblicas. Para esses estudos, o desenvolvimento das politicas do Estado em um certo setor
envolve a interagio em uma “policy network” que envolve entidades piblicas, privadas, individuos e
grupos, em um ambiente marcade pelas caracteristicas institucionais, pelos padrdes de relagéo pré-
existentes e suas posicdes relativas, e pelos recursos dos diversos atores. Essas andlises privilegiam os
“policy domains”. Estes representam campos de pofitica pablica delimitados pelas organizagbes formais
identificadas por reconhecimento mituo de relevincia e orientagio comum no que diz respeito a
formular, defender e selecionar acdes no dominio, exciuindo as organizagbes que ndo sio levadas em
conta pelos participantes principais (Knoke, 1992). Sio exemplos desse tipo de andlise: Knoke {1930,
Knoke e Pappi (1991), Laumman e Knoke (1987), Laumman et al. (1992), Van Buris (1992), john e Cole
{1995), e Stokman e Van den Bos (1992).

Essa corrente da literatura trava intenso didlogo com os estudiosos de elites citados anteriormente,
ernbora os dois debates sejam na maior parte das vezes separados e a maior parte dos trabathos diga
respeito a apenas uma das dimensdes. Alguns estudos, no entarito, trabatham na intersegio entre as duas
dimensées, enfatizando tanto a estrutura do mundo dos negdcios e seu poder de infludncia quanto &
producio das politicas e os padrées de interpenetracio das redes da "business elite” e da “policy-planning
elite”. Esses astudos unificam os dois campos da literatura, sendo considerados por Knoke (1990) como
um Unico conjunto de andlises. Ao contririo das investigagdes citadas acima, € possivel encontrar aqui
estudos que enfatizam a autonomia do Estado e a importéncia dos atores estatais e de suas organizagoes
para a definicio das politicas. No entanto, como a major parte dessa literatura analisa © caso norte-
americano, & como nesse pals organizagbes privadas tém assento nos consethos que definem muitas das
politicas do Estado, 2 questio da autonomia néo fica muito facilmente elucidada. Sdo exemplos desse tipo
de anslise os trabalhos de Stockman e Van den Bos (1992), Van Buris (1992), Anker et al. (1987) e
Laurman et of. {1992).
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Em anos recentes desenvolveu-se um conjunto auténome de estudos sobre elites no México. Essas
andlises ndo entram em didloge com 2 literatura citada acima, e investigam com grande detathe a
dinfmica das elites politicas desse pals. As andlises, apesar da precisdo, enfocam apenas o contexto mais
préximo a presidéncia da replblica, o que € bastante compreensivel considerando-se ¢ processo politico
mexicano. Por esse motivo, silenciam sobre as conexdes dos atores estudados com o restame da
sociedade, assim como apresentam escassas conclusées mais amplas, mesmo sobre os processos que
cercam a escolha do presidente — o “destape” (Cf Gil-Mendieta e Schmidt, 1996 e Gil-Mendieta ¢
Schmidt et al., 1997).

O terceire conjunto de estudos é o mais novo e © menos desenvolvido. Essa literatura estd mais préxima
da psicologia (que escassamente incorporou a andlise de redes) e da sociologia, sendo pequeno o seu
dialogo com os estudos acima e com a ciéncia politica. Seu principal canipo de andlise £ a sociologia das
organizagdes.”” A utilizacio das redes como metéfora obviamente faz parte da literatura de andlise das
organizagbes j4 ha bastante tempo, como pode ser observado na discussho critica realizada por

Stinchcombe {1990).

Em uma perspectiva micro, essa literatura analisa questdes como motivagio, lideranga, absenteismo e
comportamentos no trabalho, Além desses fendmenos mais localizados, os pesquisadores analisam o
poder e o prestigio dentro de organizagées, tentando determinar a relagio entre as posigbes na redeea
capacidade de infludncia e controle. (Krackhardt e Brass, [992; e Brass, 992). E interessante notar gue
na vertente “sociologia das organizacdes” da andlise de redes, observamos a presenca de autores
franceses, como Lazega (1994) e Lazega e Ebeaux (1995), que mais recentemente tém entrade de forma
intensa no debate. Uma das razées que possiveimente explicam a entrada dos franceses na literatura de
redes & a proximidade potencial entre conceitos caros & sociologia francesa, como o de capital social de
Pierre Bourdieu ou o de estrutura de Raymond Boudon, e a idéia de contatos e posigdes, assim como a

possibilidade da metodologia de operacionalizar tais conceitos em estudos empiricos.”® (Cf. Bourdiey,

1984 e 1989).

Aplicamos a metodologia de andlise de redes de forma intensa nesta tese. No decorrer da investigagio,

7 Aparentemente, a literatura norte-americana sobre redes apresenta vdrios “clusters”, um deles mais de natpreza
socioldgica e centrado na equipe original de Harrison White e seus contatos posteriores {basicamente Harvard, Columbia ¢
4 Hew School for Social Research) incluindo Breiger, Boorman, Granovetter, Wellman, Leifer, Tilly e Gibson ¢, na nova
geracdo Emirbayer, Mische e Sheler; e cutra , mais ligada 2 ciéncia politica ¢ com interfaces com a economiz € a
administracio envolvendo Knoke, Lauman, Mizruchi, Schwartz, Wasserman, Galaskiewscz e outros. A verlente da
sociologia das organizagdes usando redes estaria entre os dois *clusters”, mas seria mais influenciada pelo primeiro grupo.
Bssa estrutura ¢ confirmada pelas citagbes e agradecimentos em livros e artigos, embara como toda divisio arbitrdria de
um campo de relagdes, deixe alguns antores numa posicdo intermedidria, como € 0 caso de Burt,
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disglogamos com a literatura apresentada acimaz, utilizando idéias, conceitos e métodos desenvolvidos
pelos autores da andlise de redes. No entanto, é importante que observemos jA agui algumas das

diferengas entre o caso estudade e a maior parte das investigaces citadas.

Nosso estudo se concentra em grande parte na organizagio estatal, [sto se deve ao fato de que, no case
brasileiro, os demais atores organizacionais apresentam carater bastante fragil. Esta caracteristica ficara
aspecialmente clara no Capitulo 6, quando observamos as associagdes da “sociedade civil” no setor. A
hegemenia da organizagio estatal € completa nos poucos debates plblicos realizados sobre politica. A
importancia da concessiondria é enorme, inclusive para a existéncia e manutengio das associagdes ndo
sindicais participantes do setor. Este fator é especialmente importante por trabalharmos em um nivel

sub~nacional do setor, onde a precariedade das organizagdes é ainda maior,

Essa fragilidade, no caso estudado, é também explicada pela enorme importincia das relagdes pessoais
no Brasil, sejza pela “distingdo entre individuo e pessoa” (Mata, 1978), seja pela permanéncia de
“hierarquias” mesmo depois da disseminagio dos “mecanismos de mercado” (Lanna, 1995), seja ainda
pela permanéncia das “gramdticas politicas do clientelismo e do corporativismo”, mesmo apés o
desenvolivimento do “insulamento burocritico” e do “universalismo de procedimentos” (Nunes, 1997}
Por essa razio, nos concentraremos nas relacées pessoais e nos individuos muito mais do que a literatura

intermacional, que focaliza basicamente as relagdes institucionais e as organizacdes.

Apesar disso, como veremos ao longo do estudo, as refagdes pessoais de natureza institucional sac as
que mals cresceram no periodo estudado, e elas se mostram como fonte importante de construgic e
coesio interna da organizagio estatal. Como ficard claro nos Capitulos 6 e 7, o gque normalmente é
apresentado pela fiteratura come fonte de fragilidade estatal é também responsével por cimentar suas
prganizagdes. Fsse mesmo padric de organizagio feva, entretanto, a que a permeabilidade do Estado

seja também muito maior, ou pelo menos muito mais dispersa e disseminada, como detalharemos nos

Capitulos 7 8.

Ac contrario do padrio caracteristico norte-americano de fobbies (Lauman e Knoke, {987 & Laumman et
al., 1992), ou do tipico corporatisme social-democrata europeu (Schmitter, 1979 e 1989; Cawson, 1985},
2 intermediacio de interesses ocorre aqui de forma disseminada por intimeros e dispersos contatos
pessoals entre os integrantes do Estado e dos interesses privados. Nao se trata de afirmar que ndo
ocorram lobbies implicitos ou explicitos no pals (ver Dreifuss (1989), por exemplo), ™ ou que o sistema

politico brasileiro ndo tenha caracteristicas comparavels as dos sistemas corporativistas europeus

'8 vale destacar que a revista “L’Année Sociologique” dedicou um miimero inteiro ao tema das “réseaux sociaux” em 1997
{Vol 47, No 1), com caracteristicas claramente introdutdrias, apresentando 2 literatura e suas potencialidades para a

sociclogia francesa.
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{Almeida, 1994; Araljo e Tépia, 1991, e Tépia e Araljo, 1994 e Tapia, |994). Trata-se de mostrar que o
padrio das relagdes entre Estado e sociedade no Brasil faz com que a estrutura do campo de relages
seja mmals centrada na agéncia estatal, e que esta sgja “cimentada” por padrées sempre cambiantes de
relagbes pessoais, ac mesmo tempo que as fronteiras entre o drgao estatal & os interesses privados sao

muito menos definidas.”” Voltaremos a discutir detalhadamente esses pontos nos capitulos seguintes.

1.2, Comunidade, setor e Policy domain: ator ou ambiente ?

Entende-se aqui por comunidade profissional um campo associade a préiticas profissionais ¢ de saber,
constituido pela adesdo a associagdes e organizagbes concretas, mas também e principalimente pela
comunhic de uma determinada visio da sociedade e do seu objete de intervengio. Assim, quando
assumimos que a comunidade dos engenheiros é uma das mais importantes dimensdes a ser estudada
para a compreensdo das politicas publicas, nio estamos considerando que ela se estabeleca como um

ator, mas que ela representa o principal ambiente ou campo no qual os atores concretos atuam {(coletivos

ou ndo). E necessdrio que se aprofunde esse ponto, para se estabelecer algumas distingdes conceituais

importantes.

Come ambiente, a comunidade engloba os profissionais do setor, suas organizacbes representativas e
todas as empresas & entidades que militam na area da engenharia, na circunscricdo territorial escolhida
para a pesquisa (o Rio de Janeiro), assim como as refagbes e vinculos entre elas (inclusive de poder).”’
Assim, por exemplo, a comunidade dos engenheiros sanitaristas no Rio de Janeiro inclui a Cedae, a ABES,
as Escolas de engenharia (UFR|, Uerj, Ensp/Fiocruz, entre outras), as empresas privadas de construcio,
as empresas privadas de consultoria e projetos, e outras entidades que possam ter refevancia para o
tema. Esse conceito, apesar de dialogar com as idéias de “policy domain” e “setor”, se distingue delas por
ser mals inclusivo & por centrar menos a sua atenciio na produgio direta das politicas. Observemos as

duas outras categorias.

A categoria “policy domain” & bastante (il para a descrigio dos campos de politica englobande em uma
rede tanto as entidades privadas quanto as plblicas. No caso brasileiro, entretanto, a politica, como
veremos 2o longo do trabatho, se caracteriza por um padrao muito centrado na empresa estatal, e

measmo os érgos representativos da comunidade dos engenheiros estao intimamente associados a ela.

® A presenga e importancia dos Jobbies fica incontestdvel quando se toma conhecimento de que hd um projeto de
regulamentacdo do lobby no pafs tramitando no congresso nacional, de sutoria de ninguém menos do que o Vice-
presidente da Repiiblica. Ver Rodrigues {1996).

P ¢ interessante observar que os poucos #studos da literatyra internacional que considerarm explicitamente 2 existéneia
de fronteiras ténues entre publico e privado analisam as sociedades pds-socialistas ¢ seus processos de transferéncia de
propriedade. Ver Stark (1996).

! Yer Gouvéa (1994), pg. 25, especialmente a nota 5.
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lsso ocorre porque as discussdes substantivas de politica sio travadas quase que totatmente dentro da
empresa estatal. Em apenas alguns casos, os conflitos internos entre grupos da burocracia podem ser
exportados para outras entidades da comunidade. Nesses casos, tem-se a impressio de que drgios do
setor se posicionam e debatem, mas wma andlise mais acurada apontard, na malor parte das vezes,
funciondrios da prépria empresa estatal nos varios lades da potémica.” Assim, a categoria “policy domain”
ndc & gpropriada para a situacio estudada aqui, i3 gue representa o campo da politica de uma forma mais

pluralista do que a presente em nossa realidade.

A categoria “setor”, amplamente utifizada pela analise setorial francesa, destaca de forma mais explicita a
acio do Estado e por isso se mostra mals adequada a situagio aqui estudada®® Para os autores que
trabatham nessa perspectiva, como Muller {1985) e Jobert e Muller (1987), por exemplo, a agio do
Estado se organiza segundo duas Idgicas — territorial e setorial. No primeiro caso, o Estado age sobre
urna determinada circunscricio espacial e, no segundo, o Estado tenta regular dominios de atvidade
divididos verticaimente, como por exemplo, 2 salide, a ind(stria etc. As duas logicas sdo estruturadas por
polarizagbes do tipo centro-periferia {(na primeira) e global-setorial (no caso da segunda). Para os autores,
o setor & definide como o conjunto de papéis scciais estruturados em torno de um logica vertical e
autdnoma de reproducio. A estruturacio dos setores segue freqlientemente, portanto, uma légica
profissional {dos papéis sociais), agrupando os atores de um dado campo de atividade, suas idéias e suas
priticas. No interior dos setores, lutas por hegemonia estariam em jogo, baseadas tanto no exercicio do
poder propriamente dito, quanto no estabelecimento do “referencial”: conjunto de idéias e
representacies sobre o setor, seus objetos de intervencio e seu lugar na sociedade. O quadro conceitual
associado i andlise setorial, portanto, ndo se restringe ao estudo das politicas e seus atores, mas também
jeva em conta detalhadamente os projetos e as estratégias, integrando politicas publicas, projetos e

4
cultura.’

Apesar de excelente para a descrigio e o estudo de politicas, além de mais apropriado para o caso
brasileiro do que a categoria policy domain, ja que mais centrado no Estado, o quadro conceitual acima
apresenta alguns problemas. Em primeiro lugar, ele assume um insulamente do Estado com relagdo ans

interesses privados inexistente no caso brasileiro que, como discutiremos ac longo do trabatho,

# Esse € o caso das posicbes da comunidade no episédio do Emissdrio Submarino da Barra da Tijuca. Durante a segunda
metade da década de 1980, a Cedae pretendia construir um Emissério na Barra da Tijuca como solugio para o destin final
d os esgotos que estavam sendo coletados por suas obras de esgotamento {ver capitulo 4). As associaghes de moradores
locais se opuseram ¢ conseguiram obter o apoio de um grupo de técnicos do Departamento de Engenharia Sanitdria da
Uerj, que elaboraram uma solugzo alternativa (considerada invidvel pela Cedae). Uma andlise mais criteriosa mostra no
entanto, que Os técnicos mais importantes eram funciondrios de carreira da Cedae que também tinham atuagdo
universitdria.

Py preciso distinguir esse conceito do uso da categoria setor ro campo da economia, que designa um “segmento
scondmico controlade pelo setor privado”, Cf. Camargos (19931

 para uma aplicagdo do quadro da andlise setorial em uma politica brasileira, ver Arretche (1995z). Para uma discussio
critica comparativa dessa literatura com outras formas de explicar as politicas do Estado, ver Marques (19973).
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apresenta o Estado e o setor privado imbricados de forma complexa e disseminada,” O Estado brasileiro
tem mais importincia e centralidade do que permite prever a categoria policy domain, mas apresenta uma
superposicio maior com interesses e organizagdes privados do que a descrita pela categoria setor. Além
disso, o quadro da andlise setorial se concentra no conjunto agregado de individuos, entidades etc., ndo
destacando de forma central as relagdes entre eles. Como os vinculos e seus padrdes t&m destague ha
presente andlise, necessitamos de um quadro conceitual que, sem abandonar inteiramente a idéia de
setor, descreva com maior detathe o campo de relagbes do setor saneamento no Rio de Janeiro (que
inclua tanto atores estatais quante privados). A categoria comunidade permite isso: ela deixa contingente
a fronteira entre os campos piblice e privado, permitindo inclusive sua interpenetraciio dindmica, além
de ressaltar as relacdes entre grupos, individuos e organizacdes. Embora os limites das comunidades
coincidam com os dos setores, & no seu interior tambeém sejam produzides e reproduzidos referencials e
lutas pela hegemonia, as comunidades, 2 semelhanga dos policy domains, se estruturam a partir de
relacdes entre individuos e entidades e sem ter em vista os campos de agio do Estado. Nas
comunidades, ac contrario dos setores, os atores estatals sdo extremamente importantes, mas nao sao
os Unicos nem necessariamente os principais agentes. Além disso, as fronteiras que distinguem os
inGimeros atores da sociedade e do Estado podem ser ténues e fluidas, e devem ser objeto de estudo

empirico direto, e nio de pressupostos a priori.

i.4. Relacbes Pessoais, Organizagées e Permeabilidade do Estado no

Brasii

O presente estudo analisa sob diversos aspectes a organizagio, o funcionamento e o poder da burocracia
de uma empresa plblica de importincia relativamente periférica localizada em um nivel sub-nacional de
governo. No entanto, o estudo ndc objetiva pesquisar a burocracia em si (como fez Gouvéa (1994), por
exemplo), mas estudar detalhadamente uma politica pablica setorial, utilizande como importante parte
da explicacio a estruturacic do campo de poder do setor saneamento no Rio de janeiro, englobando
tanto burecratas e poifticos quanto técnicos de fora do Estado e empreiteiros. Assim, antes de localizar o
quadro conceitual discutide e utilizado no trabalho, vale estabelecer algumas distingdes com relagio aos
objetivos e 4 abrangéncia da pesquisa.

Em primeiro lugar, o estudo néic pretende avaliar e analisar a ocorréncia ou a dissemninagio de corrupgao

na administracio plblica. Esse ponto serd discutido detalhadamente no Capitulo 5, mas vale adiantar

desde ja que, apesar de acreditarmos na presenca e importéncia de tal fendmeno (e da existéncia de uma

% Segundo alguns autores, esse padrdo ndo seris privilégio do caso brasileiro, aparecendo mesmo em algumas politicas do
Estado francés, considerade como paradigma de insulamento, Cf. o estudo sobre 1 inddstria petrolffera desenvolvido por

Feigenbaum (1985).
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rede de refagbes baseada em vincuios dessa natureza, como veremos no Capitulo 73, consideramos que a
politica nic € estruturada sobre ou por agdes e relagdes de corrupcio e, como consequéncia,
consideraremos a corrupgic como um dos tipos de elo entre individuos, grupos e organizagdes
presentes no setor. A pesquisa, portanto, ndo objetiva construir ou analisar uma “economia politica da
corrupcic”, apesar da relevincia do tema. Nosso foco central ndo estd nas empresas privadas do setor
ou na explicago de seu padrio de acumuiacio, o que exigiria certamente a construcio da pesquisa nessa
direcio, Nossa énfase & na andlise e explicagio da politica plblica e, para a qual, consideramos
centralmente os inGmeros tipos de relagdes (inclusive de corrupgio) entre agentes do Estado e da

sociedade {inclusive empreiteiras).

Em segundo lugar, ndo se pretende analisar a localizagiio da burccracia na estrutura social, come
acontece na discussdo sobre sua possivel natureza de classe associada a um “modo de produgio
tecnoburocritico ou estatal de produgie”, na linha de andlise de Bresser Pereira (1980). Tampouco nos
interessa analisar as relagbes entre a burocracia estatal e a estrutura de classes, ou a conformagio

concreta que o Estado assume em uma sociedade come a brasileira, come fez Martins (1985).

Da mesma forma, ndo nos move a tentativa de investigar ou sustentar a existéncia de ingulamento

burocritico ou privatizacio em uma burocracia estatal brasileira especifica. A primeira categoria foi

introduzida por Skocpol (1985) para descrever a capacidade de determinadas burocracias em momentos
especificos de se isolarem de interesses da sociedade, e representou uma importante contribuigao paraa
recuperacio da relevincia do Estado como ator, nas andlises politicas, A partir de entdo, a utilizagao da
categoria se tornou corrente na literatura relevante, inclusive a brasileira, como por exemple em Nunes
(1997) & Gouvéa {1994). A idéia da privatizagio, como utilizada em Grau e Belluzzo (1995), por exempla,
diz respeito 2 completa subordinacio de uma determinada politica estatal aocs interesses de determinado
grupo da sociedade, criando-se um feudo de interesse privado dentre do Estado. A categoria foi utilizada
por indmeros autores para descrever politicas ou aspectos de politicas no pals, como Melo (1993) e

Draibe (198%a e b},

Come j4 sustentado por inGmeros autores como Gouvéa (1994), parece claro que tanto interesses
plblicos quanto privados estdo presentes na conducio das politicas estatais, ndo apenas nos paises de
industrializacio tardia como o Brasil, mas também nos palses centrals. Consequentemente, o iselamento
da burocracia e a influéncia de interesses privados e drgios estatals estdo sempre presentes, embora
em diferentes graus e combinages, em diversas conjunturas através do tempo e entre agéncias. Mais do
que estudar um dos fendmenos de forma isolada, portanto, interessa analisar como a combinagie de

ambos acorre & como se transforma ac longo do tempo.

Esse é o principal objetivo analitico do estudo. A pesquisa visa analisar empiricamente de forma detalhada
uma polftica plblica especifica, retirande da investigagio sobre seu desenvolvimento ligdes analiticas

sobre a relacio Estado-sociedade no Brasil. Para que a combinagiio entre insulamento e privatizacio
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presente na politica possa ser estudada, é imprescindivel considerar como contingentes o grau e a
combinacio entre os dois fendmenos, assim como a sua alteragio ao longo do tempo. Por isse, evitarnos
a utilizacdo das duas categorias acima como eixos da andlise e, embora concerdando com a existéncia dos
fendmenos & com a capacidade descritiva de ambos os conceitos para situagdes especificas, utilizamos ©

conceito de permeabilidade do Estado.

Essa categoria indica que o Estado e a sociedade ndo séc entidades ou campos estanques e isolados,
sendo muitas vezes dificil delimitar seus contornos precisos. O conceito também destaca © fato de que
apesar de muitas vezes interpenetradas, as duas esferas sdo distintas. A determinagio da combinagio
dindmica entre insulamento e privatizacio presentes na producio e gestio da politica fica portanto para a
anlise empfrica. © enquadramento analitico da categoria permeabilidade depende da construcio de um

putro modelo analitico, discutido a partir de agora.

O Estade esta ligado de intimeras formas a grupos e interesses presentes na sociedade. O insulamento de
suas estruturas burocraticas varia no tempo, e também de uma agéncia para outra. Sobre isse pdem-se
de acorde autores tio diversos quanto Cardoso (1993), Fiori {1995), Offe (1989) e Migdal et af. (1994). A
forma {ou as formas) como ocorre essa penetragio dos interesses privados ou a interpenetragac entre

pliblico e privado, no entanto, € objeto de controvérsia,

Uma primeira perspectiva cldssica sobre o assunto se origina na tradicio pluralista norte-americana e se
inspira principaimente na forma de intermediacio de interesses considerada tipica desse pais. Esse olhar,
representado por autores pluralistas como Almond e Powell (1988) e McKenna (1976), por exemplo,
enfatiza a representacio pluralista sob a forma da organizagio de grupos de interesse. A agregagio
desses interesses aconteceria nos partidos politicos, ou, para autores criticos dessa perspectiva mas ainda
assim pluralistas, ocorreria através de lobbies e grupos de pressdo sobre o Congresso ou sobre agéncias
governamentais. Para estes (itimos, o que explicaria a influéncia, além ou talvez acima dos partidos, seria

o poder econdmico. (Clawson et ol., 1992)

Em periodo recente, sem negar a importéncia da dindmica acima, outros autores tém demonstrado que
esses grupos de interesse agem de forma menos atomizada, sendo 2 sua interrelacio e associagio com o
poder politico um elemento chave. Para autores como Laumann et al. {1992), Anker et al. (1987), Tairae
Wada (1987), Mizruchi e Schwartz (1987) e Mizruchi (1992), as fronteiras entre os proprios grupos e
empresas, € entre plblico e privado, nio seriam téo delimitadas come acredita a visdo pluralista de
sstruturagio da politica. Elas seriam constantes & consistentes © bastante para configurar redes, cuja
andlise seria imprescindivel para a compreensio da dindmica politica, & principalmente da influéncia

diferenciada de grupos, organizagdes efou individuos.

Indmeros autores da tradicio marxista também se debrucaram sobre a problemiatica. Em um nivel mais

elevado de abstraciic, a questio da permeabilidade ndio se coloca de forma central para a tradicao
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rmarxista, visto que a influéncia das empresas sobre o Estado é considerada como garantida pela estrutura
da sociedade e da economia capitalistas. Isso ocorre mesmo quande os autores consideram o carater de

classe do Estado capitalista de forma mediada e indireta come no debate sobre a autonomia relativa.”®

Apesar digso, sdo diversos os autores marxistas que se interrogaram sobre as formas e mecanismos de
influéncia das empresas privadas sobre o Estado. A maioria deles buscou explicar como ocorre o controie
do conjunte da classe capitalista sobre o Estade, sem enfocar as formas especificas de interpenetragio
entre pUblico e privado. Essas explicagbes recorrem a uma série de mecanismos estruturais, como ©
maior poder do capital pela maior proximidade entre elites estatais e capitalistas (Domnhoff, 1979;
Miliband, 1972), como as questdes relacionadas & agio coletiva (Offe, [984; Useem, 1983), como suas
estratégias e a busca de hegemonia (Jessop, 1983), como 2 dependéncia estrutural do Estado ao capital
{Offe e Volker, 1984; Block, 1981; Przeworski, 1994) e como a seletividade estrutural das politicas (Offe,
1975). A maloria desses processos tem natureza e importincia inquestionaveis, independentemente da

perspectiva tedrica adotada, e em sua maior parte, foram muiito bem demonstrados pelos autores.

A maior énfase marxista tem se concentrado, portanto, nas questdes estruturais, embora autores
afinhados a essa perspectiva, como Roemer (1989b), Eister (1985 e [987) e Przeworski (1988), tenham
chamado a atengiio para a necessidade de descrever concretamente os processos histéricos que levam a
tais macro mecanismos. Apesar disso, ainda so escassas as referéncias da tradigio marxista nessa
direcio, e importantes trabalhos que discutem extensamente essa literatura ndo a utifizam diretamente

na operacionalizacao da pesquisa empirica, como sdo os casos de Martins (1985) & Ribeiro (1997).

A rrais importante contribuigio da perspectiva marxista para andlises como a realizada aqui, diz menos
respeito aos mecanismos concretos pelos quais ocorre a permeabilidade entre plblico e privado, & mais
ao destaque para ©os capitais como  atores fundamentais e a0s interesses como motivacdes
imprescindiveis para a compreensio das politicas de Estado. No campo especifico dos estudos urbanos,
essas varidveis foram introduzidas por meio de uma critica 4 naturalizagio dos fendmenos socials urbanos
e do Estado, caracteristica das tradighes disciplinares do urbanismo, da sociologia urbana de corte
acolégico & da economia e geografia urbanas tradicionais. Essa critica, realizada principalmente pela
sociclogia urbana francesa e pela geografia critica de lingua inglesa, trouxe questdes de enorme
relevancia, destacande a natureza social dos processos que cercam o Estado e o espago, & chamangio a
atencio para a acio de determinados capitais como importantes produtores do espage (Castells, 1983,
Lojkine, 1981; Preteceille, 1981, {983 e 1986a; Jaramillo, 1986, Lipistz, 1974; Harvey, 1980 e {985,
Topalov, 1974 ¢ 1979}

% para uma discussio detalhada dessas questdes, uma resenha critica ampla dessa literatura ¢ 2 avatiagio da utilizagio

desse quadro conceitual na andlise das polfticas pdblicas no Brasil, ver Marques (1997).
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Em wma outra perspectiva, autores proximes do recente debate necinstitucionalista tém destacado a
importincia das articulagbes entre interesses privados e organizages estatais, sem defender uma forma g
priori de associagio entre ambos, mas desenvolvendo um quadro conceitual de fundo para o campo da
politica. A primeira geracio dos estudos neoinstitucionalistas, representado por exemplo por Skocpol
(1979), Skocpo! (1985), Amenta & Skocpol (1986) e Skowronek (1982), focalizava muito centralmente
dindmicas do Estado, e as idéias fortes eram justamente as énfases no Estado como ator, no insulamento

da burceracia e no papel das instituicdes como meldadoras do campo da politica.

Em periodo mais recente, essa literatura tem reintroduzido as organizagdes estatais no ambiente mais
amplo da sodiedade, como em Skocpol (1992 e 1993), enfocando de maneira privilegiada as relagdes
entre Estado e elementos da sociedade como partidos e grupos. Nessa nova fase dessa perspectiva, ©
insulamento das burocracias e a importincia das instituicdes no enquadramento da politica continuam
presentes, mas os demais atores, assim como a articulagio entre instituicdes ¢ estratégias dos agentes

shio trazidos para o centro da cena.”

Fssa nova pefspectiva esta em convergéncia com a abordagem de autores préximos do
neoinstitucionalismo, mas criticos da sua &nfase inicial nas estruturas estatais como Migdal et al. ( 1994).
Para eles, as fronteiras antre Estados e sociedades em muitas situagdes periodos histdricos ndo seriam
muito claras ou sélidas. A prépria efetividade das agdes do Estado dependeria de seus facos com a
sociedade, com o que concordam os proprios neoinstitucionalistas (Evans, 1993). As relagbes entre
rotado & sociedade seriam diferenciadas dependendo de agéncia, nfvel hierarquico e periodo histérico.
Para compreender detafhadamente o insulamento, a autonomia e a permeabilidade, seria necessario

desagregar o Estado e analisar os inmeros atores nas mltiplas arenas da sociedade, deixando como

contingentes os resultados da politica.

iJma outra perspectiva, também j& consolidada, sobre a representacio de interesses é a da literatura
corporativista. Essa finha de andlise, baseada espaciaimente na experiéncia européia dos grandes acordos
de concertaciio de interesses, enfatizou 3 formacio de pactos tripartite entre Estado, capitais privados
{representados por associagdes patronais) & trabathadores (representados por sindicatos e federagdes)
am nivel nacional, como formas de articulagio de interesses. Esses acordos deram sustentagdo politica ao
estabalecimento dos Estados do Bem Estar na Europa e a0 longo periodo de crescimento econdmico do
pés-guerra. Esse fendmeno foi estudado por in(imeros autores provenientes de diversas tradigdes, como

Schmitter (1979 e 1989) & Offe (1989), que acabaram por construir um debate bastante proficuo.

¥ (v gnico estudo adotando essa perspectiva dedicado a polfticas urbanas de que temos conhecimento € o desenvolvido por
Gurr e King {1987) e King (1987). Entretanto, 08 autores nao operacionalizam o seu modelo analitico ao realizar o seu

estudo empirico,
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Em periodo mais recente, outros estudos analisaram a criagiio e desenvolvimento de acordos do mesmo
género, mas de natureza sub-nacional ou setorial, denominados por eles de “meso-corporativisme” {Cf.
Cawson, 1985: Coleman, 1985 e Grant e Streeck, 1985), Essa literatura constituiu-se como uma segunda
geracio dos estudos sobre o corporativismo citades acima, passando a enfocar nao mais os grandes
pactos sociais nacionais, mas acordos realizados por setor. Assim como os estudos do corporativismo, os
autores que trabalham nessa linha descrevemn e analisam fendmenos bastante estruturados e em muitos
casos formalizados, com o estabelecimento de organismes plblicos com a representagiio de diversos

interesses.

O debate corporativista exerceu forte influéneia sobre a literatura brasileira, sendo inlmeros os autores
que utilizaram o quadro conceitual desenvolvido nesse contexto. Esse quadro conceitual forneceu uma
descricio bastante precisa de longos € importantes periodos da realidade brasileira, como a implantagio
das primeiras polfticas socials e a construgo de um aparelho de estado complexo no Brasil da era Vargas,
por exemplo. Ao mesme tempo, 2 entrada da literatura corporativista no pafs esteve datada e associada
a0 momento de consolidacio da democracia no pafs. Durante a segunda metade da década de 1980,
propostas de pacto social estavam na ordem do dia no campo da politica, sendo as cBmaras setoriais ©
exemplo brasileiro mais claro de “meso-corporatisme” (Cf. Aradjo & Tapia, 1991; Tapia e Araiijo, 1994).
Com o passar do tempe, essa perspectiva acabou entrando em declinio, j4 que estava associada 3 analise
de uma pritica que comegou a desaparecer em todo o mundo, tanto por razdes politicas, comeo

relacionadas as dindmicas de restruturagio econdmica (Almeida, 1994 e Tapia, 1994).

Observernos agora algumas importantes contribuicoes de autores nacionais, A mais importanie
contribuicio tedrica e analftica da literatura brasileira para a compreensdo da interpenetragio entre
Estado e interesses privados diz respeito 3 construgo, por Cardoso (1970}, do quadro conceitual em
torne da categoria “anéis burocriticos”. O autor, analisando o planejamento durante o periodo nacional-
populista, afirmou que as atividades de planejamento e a inércia burocrdtica do perfodo eram
mecanismos politicos destinados a fazer com que a admiinistracio suplementasse os interesses privados,
fluindo os Gltimos através de “teias de cumplicidades pessoais”. Essas telas ndo representariam jobbies,
formas de pressdo caracteristicas de sociedades desenvolvidas, com Estados também organizades em
burocracias modernas. A teia de cumplicidades seria mais difusa @ mais orientada por relagbes ¢ lealdades
pessoais. Na falta de sistemas mais amplos de partidos de classe, sindicatos e associagoes de classe,
portanto, a organizacio dos interesses se darla através de anéis burocraticos: miltiplos circulos baseados
em relagSes pessoais que ligariam de forma perpendicular inimeros interesses em subsistemas
englobando partes do governo, da burocracia, de empresas privadas, de sindicatos etc. (pg. §75-80)
Analisando o golpe de 1964, Cardoso sustentou que naguele momento comegou a dar-se a quebra, com

a implantacio do regime, do sistema de anéis burocraticos tipicos do populismo.
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Em artigo posterior (Cardoso, 1974), o autor voltou a utifizar a idéia dos anéis burocriticos, agora ja no
contexto do regime militar. Para ele, a especificidade do relacionamento das empresas privadas com o
Estado continuaria associada zos anéis descritos anteriormente. Esses anéis seriam mais adequados para a
descricio da politica brasileira que os lobbies, sendo mais abrangentes (ndo apenas econdmicos), mais
heterogéneos (incluindo funcionarios, empresérios etc), e estando associados especialmente ao controle
de algum cargo plblico. O corporativismo também ndo seria adequado para a leitura da dindmica
brasileira, j& que ele pressuporia a organizagio e a representagio das classes, erquanto, no caso
brasileiro, o que poderiamos observar seria a presenca de interesses politicos e econdmicos especificos e
individualizados. Ao olhar de Cardosc, portanto, a representacio se da de forma individualizada, além
dissc depende de refages pessoais e envolve a participagdio de diversos agentes de maneira

descentralizada, dindmica & instavel.

Analisando o periodo imediatamente posterior, iniciade na segunda metade da década de 1970, Melo
{1990) concorda com a descrigic da forma de intermediagho de interesses através dos anéis
hurocriticos, mas afirma que as mudangas introduzidas pelo “reformismo conservador” do governo
Geisel provocaram o “solapamento dos mecanismos de relacionamente ndo institucionalizado .
adequadamente descritos como anéis burocraticos” (pg. 449). lsso teria ocorrido devide 3 mudanga no
padrio de acumulagio, assim como devido 3 centralizacio decisdria, que teria retirado a autonomia de

burocracias centrais para a sua “gestao”.

Sem negar a importincia das dindmicas apontadas acima, seja a da agdo dos lobbies, seja a da constituigao
de acordos amplos em toda a sociedade ou em setores especificos, seja ainda a constituigio de anéls
huracriticos e, especiaimente, a da importancia dos capitals na politica, gostaria de chamar a atengao
para uma outra importante dindmica, apenas parcialmente considerada na categoria anel burocritico {e
ndo considerada nem mesmo em parte pelas demais). Trata-se da existéncia de um padric de vinculos

pessoais que estrutura as relagbes dentro do Estado e o Estado e os interesses privados. Damos o nome

a esse fendmeno de permeabilidade.

Ertende-se a permeabllidade de maneira anloga 3 descrita para os anéis burocréticos. Embora a idéia
geral dos dois conceitos seja semefhante, sua especificacio deixa claras inGmeras diferencas. A
permeabilidade seria produzida a partir de uma teia de relacdes e cumplicidades construida ao longo da
vida dos individuos, incorporando diferentes tipos de elos. Ao contrario do que seria de se prever no
caso da utilizacdo direta de uma perspectiva baseada no fobby, por exemplo, o dinheiro seria apenas um
dos tipos de vinculos langados entre individuos e grupos. Relagdes pessoals e de amizade construidas ao
fongo de anos, algumas familiares, outras oriundas da formagio profissional, @ outras ainda constituidas

por vinculos de trabalho e militincia politica prévia, constituiriam essa rede.
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£ssa forma de estruturacio dos campos da agdo estatal, no entanto, ao contrario da descrigio por meio

dos anéis burocraticos, estaria presente em todas as esferas da acfio humana, na medida em que baseadas

nos relacionamentos pessoais. Nao seria privilégio da acio estatal a estruturacao em redes, como
demonstra a 3 longa literatura internacional sobre o fendmeno nos mais variados campos da agio social.
Apesar disso, € na aciio do Estado, ou nas atividades em torno dela, que essa rede conforma o que

denominamos de permeabilidade, tornando difusas as fronteiras entre Estado e interesses privados.

A estruturacio em redes ndo seria também privilégio da estruturacio estatal no Brasil ou em paises de
industriafizacio tardia, ou da prevaléncia de tragos tradicionais de relacionamento baseados na hierarquia
& nas relagdes pessoals. Como também amplamente demonstrado na literatura de redes, a estruturagio
em redes de relaches também esta presente nos paises centrais. Apesar disso, pelas caracteristicas <a
sociedade e da conmstrucio histdrica das estruturas estatais no Brasil, a institucionalizagdo dos
procedimentos e organizagoes é muito menor, deixande mais livres de constrangimentos os vinculos
estabelecidos na “zona de sombra” entre Estado e setor privado onde ocorre a permeabilidade. O grau
desta Gitima em paises corno o Brasil &, portanto, muito superior, e se basela mais em relacbes entre

pessoas do que em relagoes entre organizaghes ou grupos.

Assim, a permeabilidade € muito mais constante de que o sugerem os anéis burocriticos, ja que se baseia
no padrio de relagdes estabelecido ao longo da vida dos individuos presentes nas redes. Sua limitagao
através da constituicio de normas, procedimentos, regras organizagdes, é portanto mais dificil e
demorada. A permeabifidade é também muito mais disseminada do que revelam os anéis burocraticos,
envolvendo uma mirlade de ligagdes e contatos de pequena, média e grande importéncia, e em constante
transformaciio. Ao contraric de um Jobby de natureza pessoal orientado para fins e canalizadc em
elernentos especificos no aparelho de Estado, a permeabilidade acontece de uma forma disseminada e
dispersa, e é canalizada por relagdes que na maior parte do tempo nio veiculam esse tipo de relagio e

nio sio necessariamente orientadas a fins. Na malor parte das vezes, o elo foi estabelecido com outras

intences, ou MeEsMoe criado sem finalidade alguma. Essa caracteristica novamente aurnenta a dificuidade

& o tempo necessdrio para a institucionalizagao dos procedimentos e para uma maior estruturagao das
organizacdes no pals.

Por outro lado, como veremos ao longo do trabalhe, esse padriio de relagdes & tambem construtor das
préprias organizagbes estatais. E a partir das redes de relagBes entre técnicos e organizagdes que o setor
saneamento se constitul. £ também tomando como base essa rede que a organizacio estatal que ocupa a
posicio institucional central se estabelece, se transforma e se consolida, A caracteristica de rede
intrinseca 3 politica e 2o relacionamento humano explica tanto a permeabilidade entre os campos piblico

g privado, quanto a estruturagic e a consolidacio de cada uma dessas esferas separadamente.
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Capitulo 2: A cidade do Rio de Janeiro e as infra-estruturas

de saneamento

Este capitulo tern por objetivo apresentar de forma sucinta dois eixos histdricos interrelacionados: a
evolucio da estruturagiio espacial da cidade do Rio de janeiro e a estruturagio institucional do setor

sangamento nessa cidade ao longo do tempo.

Essa apresentaciio tem por objetivo a contextualizacio das politicas urbanas e de saneamento em dois
sixos distintos. Primeiramente, a andlise histérica objetiva familiarizar o leitor com o ambiente construido
sobre o qual foram realizados os investimentos estudados nesta tese, © que permitird uma melhor
compreensio da base espacial apresentada no Capftulo 4, assim como das conseqiéncias sociais e

urbanas da dimensio espacial da politica.

A compreensio da estruturacio da cidade é fundamental para o entendimento das agdes do Estado nz
esfera urbana, pois a produgio do espago é aqui compreendida ndo apenas come simples cristalizagio de
agbes passadas na estruturagio da cidade e em suas construgoes, mas também como constante recriagio
dos espacos e reinterpretagio de seus conteddos e significados por parte dos atores socials atuantes na
cena urbana, Os processes de produgdo do espago apresentam, portanto, um carater intrinsecamente
“path dependent”: o conjunto de alternativas de intervencio, assim como a prépria compreensio do
espaco, a0 constrangides fortemente por momentos historicos anteriores e, para se compreender os
investimertos realizados em um dado momento, é necessiric ter em mente a conformacio da

matrépole e de seus espages particufares (Di Méo, 1991; Massey, 1992 e Thomas, 1994).

Da mesma maneira, a andlise histérica permite que acormpanhemios a constituicio do setor e de sua
correspondente comunidade de politicos.”® Da mesma forma que a produgio do espago, a criagio e a
transformacio das instituiches carrega em si em grande parte as marcas dos acontecimentos, acdes e
escolhas passadas, definindo o leque possivel de alternativas para os atores presentes em um dado
momento, a0 mesmo tempo em que influencia a prépria formutagio das preferéncias e das visdes sabre
o Estado e suas atividades. Assim, pelo cardter altamente histdrico da constituigio da comunidade dos
engenheiros, da estruturagio do Ectado no setor & da formutagio das politicas, encontraremos na histdria

do setor grande parte dos fendmenos estudados detidamente no restante da tese {Skocpol, 1985 e 1992

e Tilly, 1992b).

% fntendemos por comunidade wm campo associade 2 praticas profissionzis e de saber com um mesme objeto,
constituide através da adesdo e participagio em associacGes ¢ organizages concretas, mas tarnbém da comunh#io de uma

determinada visio da sociedade e do seu objeto de intervengio.
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2.1. O espago urbano e o saneamento basico no Rio de janeiro

As primeiras intervencoes sanitarias no espago de Rio de jJaneiro datam da metade do sécuio XIX. Na
verdade, a ocupacio da cidade foi em grande parte produto da realizacio de inlmeras obras hidraulicas
de drenagem de pantanos, aterramento de manguerais e lagoas. Junto com o desmonte dos morros que
cercavam o nicleo original localizado junto 2 atual pragca XV de Novembro, as obras hidrauficas abriram
espago para a4 expansdo ac longo da orla maritima, ao sul, e para o interior paralelamente as margens da
Bafa da Guanabara, a noroeste. Até entio, a cidade se comprimia entre os Morros do Castelo, de Santo
Antdnio, de Sio Bento, da Conceigio e Pedro Dias e o enorme Mangual de S3o Diogo, que ocupava toda
a area desde o Campo de Santana até a varzea do atual Canal do Mangue, onde desaguavam os Rios
Maracand, Comprido e Joana. Ao longo da orla da Baia da Guanabara, a partir da [lha das Cobras, podia
ser encontrada uma enorme quantidade de pequenas enseadas ligadas ao resto da cidade por mar e por

trilhas (Abreu, 1987, Telles, 1994 & Caldeira, 19953).

No inicio do século XiX, o abastecimento de dgua se fazia por meio do trabalho de carregadores
escravos efou bicas plblicas associadas a captaces isoladas em fontes de encosta ou em rios come ¢
Carioca e o Compride. A localizaciio da cidade em uma estreita faixa entre a montanha e © mar ao
mesme tempo em que induziu a0 desmonte dos morros, permitiu a utilizagio da montanha e suas matas
como fonte de abastecimento.” Da mesma forma, os esgotos ndo eram reconhecidos como problerma, e

o afastamento dos dejetos era feito pelos tigres (escravos que os conduziam até o mar em barris).

Cerca de cinglenta anos mais tards, a situagio havia mudade significativamente. A populagée da cidade
rais do que duplicou entre 1821 e 1870, passando do patamar de |10 mil para o de 235 mil habitantes.
Durante a primeira metade do século, a cidade tinha assistido & chegada da familia real e com a
independércia, havia ganho o status de Capital do império, o que a tinha transformado, do o ponto de
vista simbdlico, e criado necessidades materiais completamente novas. Economicamente, a cidade tinha
aprimorado seu papel de centros mercantil de ligagic entre a economia brasileira e os centro
scondmicos mundiais, especiaimente a partir da década de 1830, quando © café comegou a substituir o
aglicar como principal ftem da pauta de exportagiio do pais. O café era plantado no Vale do Paraiba,
inicialmente na regido de Vassouras e, a partir de 1860, mais 2 jusante, em Cantagalo e Paraiba do Sul

{Cano, }977), sendo escoado pelos trapiches da Prainha no Rio de Janeiro {atual Praga Mausd).

Embora a industrializagio em escala significativa fosse se iniciar apenas na Oitima década do século, a
cidade j4 apresentava algumas unidades precursores como a implantacio da fabrica de Porta da Areia, do

future Visconde de Maui, em |846 & a da Fundiciio Myers Irmios e Maylor, que construla maguinas a

2 0 arcos da Lapa faziam parte de um desses sistemas, tendo sido construidos em 1723, ¢ reconstruidos apds um
dessbamento em 1750 (Azevedo Neto, 1984). Sobre a relagdo da cidade com a montanha e com a dgua de abastecimento,

ver Abreu (1992).
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vapor desde 1860, Em 1854, o Barfo de Mauid (posteriormente intitulado Visconde) inaugurava a

primeira ferrovia brasileira que ligava o Porto de Estrela, em Magé, a Petrdpolis (Caldeira, 1995),

2.1.1. Os saberes sobre a satde

Paralelamente a essas transformagdes econdmicas e socials na cidade, aconteciam mundiaimente grandes
desiocamentos nos saberes e nas téenicas de intervencao sobre o espage urbanc. No caso especifico da
satide plblica, os séculos XVIE e XV haviam assistido 3 consolidacio da teoria miasmatica, baseada na
teoria pltrida (Corbin, 1987). Segundo esta, toda a matéria seria composta de gases que estariam presos
a ela por forcas de coesfio, Enguanto estas superassem as forqas de decomposicio (que tenderiam a
liberar os gases), a matéria se manteria unida. As doengas seriam oriundas de desequilibrios por meio dos
guais as forcas de decomposicio superariam as de coesiio, provocando a decomposicido da matéria e a
liberacio dos gases componentes dos corpos. Essas forgas estariam presentes nos elementos naturais
come a 4gua e o solo nu e seriam potencializadas pelo calor e pela falta de circulacho. Para combater tais

forgas seria necessario fazer circular o ar e deixar penetrar 2 luz do sol,

Durante o século XIX, ocorreu um deslocamento na compreensio dessas forgas, do mundo natural para
o mundo social, passando os miasmas a ser vistos como produzidos pelos corpos dos pobres, pelas
habitagGes operarias e pela pobreza. A teoria miasmética penetrou de forma tio profunda na concepgio
dos homens de entdo sobre o bem estar e o adoecimente, que apesar dos grandes avangos técnicos
cientificos do século, concepgdes dela derivadas continuaram presentes de forma implicita em trabalhos e

intervencdes muito posteriores no tempo (Corbin, 1987).

O séeulo XIX, entretanto, também se caracterizou por grandes avangos nas ciéncias bioldgicas & médicas
rurnoe 3 construcio do que hoje denominamos de bactericlogia moderna. A partir da formuadagio da
teoria da infecio de Henle, em 1840, e das descobertas de Louis Pasteur, a idéia da transmissdo de
doencas por agentes etjoldgicos especificos se consolidaria nos meios meédicos europeus. De forma
paralels, inimeras descobertas foram realizadas, determinando as diversas formas de transmissdo de
doencas, seja através do isolamento dos agentes etioldgicos, seja por metodos dedutivos, como ros casos
do cdlera em Londres, com John Snow, em 1854, e da febre tiféide em Hamburgo e Altona, com Robert

Koch, em {882, Neste (itiro ano, Koch enunciou sua teoria microbiana da doenca, o que completou o

sistema de causalidade das doengas.”

¥ posen (1979}, Costa (1986) ¢ Scliar (1¥87). C mais eloquente documento scbre o perfodo, que carrega ao mesme tempo a
dramaticidade da luta contra as epidemias com poucos e frigeis recursos tedulcos € pritices e 2 asorme inwentividade que
caracteriza o perfodo “herdico” de nascimento do novo saber, encontra.se no livro de Snow {1990}, que funda o método

epidemicitgico.
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Paralelamente, a medicina social se constituiu como campo de intervengio, primeiro com as iniciativas de
policia médica, quarentena e controle de portos, hospitais ¢ cemitérios, e posteriormente com a
constituicio de um campo de saber auténomo com relacio a medicina clinica. Na constituigio desse
nove saber, ocorreram dois grandes desiocamentos, o primeiro, do corpe dos individuos para o corpe
social (para o coletivo), e o segundo da idéia de cura para a de prevengio. A partir de entio, caberia 3
medicina social prevenir em vez de curar e agir sobre a sociedade em vez de atuar sobre o corpo do
individuo, ao contrario da forma de proceder da medicina clinica (Rosen, 1979; Machado et al,, 1979 &

Foucault, 1978).

Esses desiocamentos ocorreram em paralelo a uma escalada dos problemas urbanos nunca antes
presenciadas, assim come 3 constituigio de uma “questiio urbana”, compreendida de forma auténoma
com relacio A questdo social, na qual se enquadravam ternas como o alcoolismo, a prostituigio, o suicidio
& a pobreza. Esse deslocamento levaria, no inicio do sécuic XX, a uma autonomizacio das técnicas de
intervengio, conduzindo 3 unificagio e racionalizaco de intreras préticas, processo que acabou por
desernbocar no urbanisme e no plangjamento modernos (Topalov, 1988a e 1988c, Magri e Topaloy,

1987 e Gaudin, 1988B).

No caso europeu, a autonomizagio da questiio urbana se deu diante do pano de fundo do aparecimento
de uma série de novos fendmencs sociais que causaram profundo impacto sobre as elites europeias,
como o aparecimento de cidades de proporgio metropolitanas, assim como multidées e pobreza em
grande escala. Se, como j4 indicado por diversos analistas, como Bresdiani (1982}, a muitiddo e a pobreza
mabilizaram nio apenas reformadores sociais mas também intelectuals e escritores, as novas percepgoes
da cidade e de seus problemas, associadas & lenta consolidagiio de um novo saber médico, acabaram por
dar base a um conjunto de intervencdes que reformaram radicalmente as grandes cidades européias,

. A ]
coma nos casos de Paris, Barceiona, Viena e Bertim,”

[a mesrna forma, o aparecimento de uma série de inovagbes técnicas ¢ equipamentos para edificagdes
permitiram a implantacdo de novos cuidados com o corpo, em perfeito acorde com © nove saber
higienista em construgio e com os Novos equipamentas urbanoes, como a introdugio dos banheiros com

. et e N - T 3
bacias sanitarias e outras instalagbes domiciiiares.

A introducio dessas idéias no cendrio brasileiro aconteceu de forma seletiva. Se as técnicas e principios

da satide plblica e a idéia de reforma urbana tiveram aceitagao bastante boa, 2 introdugio dos principios

31 A exceqio fica por conta da Inglaterra. A estrutura da propriedade da terra em Londres, ligada a relagbes extra-
sconbmicas internas 3 nobreza inglesa, impedin durante um longe perfodo a realizacic de intervengdes racionalizadoras
do espago urbano centralizadas na mao do Estado, sendo a promogdo das transformagdes urbanas dos séculos XVII e XVIH
trabaihio de particulares, Ver Benevolo (1993b) ¢ (1984).

* et Beguin {1991). Para gque se tenha idéia do ineditismo deste tipo de equipamento, vale observar que O primeiro
banheiroe com bacia sanitdria da Casa Branca, residéncia oficial do presidente dos Estados Unidos foi instalado em 1851, 51

anos apds a sua insuguragio. Azevedo Neto (1984},
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da bacteriologia conseguiriam penetrar bem em apenas parte da classe médica, especialmente por meio
dos vetores iniciados por Oswaldo Cruz e seguidos por Carlos Chagas, no Rio de Janeiro, e por Emifio
Ribas, em S3o Paulo. Uma parcela significativa da classe meédica, assim como a maioria absoluta dos
gngenheires, campo profissional responsavel tanto pela construcio civil, quarnto pelo saneamento ¢ pelo
urbaristmo, permaneceriam durante muito tempo ainda fortemente embebides nas teorias miasmatica e
mesolégica do século XIX Na maioria dos casos, essa influéncia era indireta e implicita e talvez até

inconsciente, mas em alguns casos era explicita, como no caso dos positivistas.™

O positivismo teve enorme importincia na formagdo dos engenheiros  brasileiros, sendo a Escola
Politécnica um importante introdutor e veiculador das idéias de Augusto Comte. Segundo estas, o
obijetivo da ciéncia ndo era descobrir as causas de um determinado fendmeno, mas determinar suas leis
gerais de funcionamento. A classificagio do saber produzida por Comte desprezava, além disso, todo o
conhecimento produzido a partir do final do século XVIil, ndo apenas esgotando toda possibilidade de
atividade cientifica para seus sucessores, mas tornando letra morta todas as descobertas do século XIX,
inclusive a teoria bacteriana. Fol assim que engenheiros flustres, como Saturnine de Brite, considerado o
patrono da engenharia sanitria nacional, além de pioneiro do urbanismo no pais (Andrade, 19922 e b},
que era positivista, negou até quase o momento de sua morte, em {929, 2 existéncia de bactérias e sua

importindia na velculagio de doencas.”

2.1.2 As intervencies urbanas e de saneamento no Rio de Janeiro

O desiocamentos nos saberes e nas técnicas de intervencio sobre a cidade chegaram com a introdugio
de uma série de iniciativas de normatizagio e planejamento da cidade de uma forma mais ampla. Embora
a idéla de “planejamento racional modemo”, no sentido dado hoje a expressio, somente tenha sido
implantada a partir da década de 1920, com o Plano Agache, o primeire plano de conjunte (Rezende,
1982), uma série de intervengdes mais amplas que as obras pontuais utilizadas até entdo comegou a ser
aplicada nas Qltimas décadas do século XIX. Na maior parte das vezes, essas iniciativas eram estudadas e

decididas por Comissées indicadas pelo Estade para o astudo de questdes e intervengdes especificas {De

Brena, |985).

Nessa linha, surgiram as primeiras intervenges globais com o objetivo de revolver o problema de
abastecimento de 4gua da cidade. Em 1861, o governo imperial indicou uma Comissdo para estudar a

questic do abastecimento e solucionar a crdmica falta d'sgua, agravada pela longa estiagem. Essa

comissio analisou duas alternativas, a primeira, de aumentar a protegio as captagbes dos mananciais do

i Para um docemento da visio dos positivistas sobre os “micrébios”, ver Sémérie (1967).
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macigo da Tijuca e a segunda, de construir novas captagbes localizadas nas vertentes da Serra dos Cf)rgfms
{na qual se localiza Petrépolis). Decidiu-se pela continuagio do abastecimento por meio dos mananciais
existentes, o que significou a continuacio da falta d'agua, mas resuitou no reflorestamento da mata da

Floresta da Tijuca.™

Com a persisténcia das estiagens, o governo imperial nomeou outra comissio, em 1870, que optou pela
construcio de captagdes na Serra de Petropolis, acompanhadas por adutoras de longo percurso até 3
capital. Apés uma acirrada disputa, a construgiio ficou a cargo de um empreiteiro europeu, Antdnio
Gabrielle, construtor do sistema de abastecimento de Viena (Coelho, 1985). Q desenvolvimento do
projeto  apresentou historia conflituosa, com o empreiteiro apenas reapresentando projetos
desenvolvidos anteriormente pelo Visconde de Mauid come parte de uma proposta apresentada ao
governo imperial em 1865 (e no paga) (Caldeira, 1995). A partir de entdo foram construidas as represas
de Séo Pedro (1877), Rio D'Ouro (1880), Tingua (1893) e Mantiguira (1908), assim como cinco adutoras
cruzando a Baixada Fluminense, uma regiio pouco ocupada e pantanosa, cortada apenas alguns anos

antes pelas primeiras linhas de trem.

Na mesma época, Uma série de servigos publicos foi sendo implantada, transformando completamente o
funcionamento da cidade e da vida urbana. Na década de 1860, as ruas do centro da cidade passaram a
ser iluminadas por gés, sendo o servico de ffuminagao a luz elétrica iniciado nos primeiros anos do século
XX, O trem comecou a circular em 1861, ligando os sub(rbios, com a inauguragio do primeiro trecho
da Estrada de Ferro Dom Pedro §l {atual Central do Brasil). A partir de 1868 passaram a circular os

hondes a tragao animal, postericrmente eletrificados.

0 inicio dos servicos de esgotamento sanitario também ocorreu dessa forma. Apés as diversas epidemias
ocorridas na década de 1850, especialmente a de febre amarela de 184%9-51, o governa imperial adotou
inimeras iniciativas de sadde plblica. Merece destaque a organizacio de servigos de policia médica sob o
comande da junta Central de Higiene Piblica, responsavel pelo controle dos portos e navios, pelo
controle do exercicio da medicina e do funcionamento dos hospitais. Essas iniciativas foram implantadas

ndo apenas no Rio de Janeire, mas também em Recife e Salvador (Machade et al,, 1979 & Andrade, 1986).

Ern 1853, o governo Imperial abriu concorréncia para a construglo e operagio de um sistema de esgotos
na cidade. O processo foi mais uma vez cercado de transagdes obscuras e, a partir de EB67, uma

empresa com capitais ingleses: a City - The Rio de Janeiro City lmprovements Company, comegava a

% p1é meados deste século, como observade por Bueno (1993) para o caso de Sio Paulo, a concepglio de prategio aos
mananciais inclufz a desapropriagio e a manutengio da cobertura vegetal em tods 2 bacia contribuinte do manancial. Em
Sa0 Paulo, indimeros parques hoje existentes séo oriundos dessa prética, come o da Aclimagilo, Cantareira ¢ toda a drea dos
farding Zooldgico e Botdnico, Pela mesma razdo, a Floresta da Tijuce, desmatada e ocupada com ¢afezais, foi inteiramente

replantada na década de 1870.
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implantacio de um sistema separador misto na capital.”® Da mesma forma, a cidade seria dotada de redes
de drenagem, inicialmente previstas para serem construidas pela mesma concessionaria, mas

posteriormente contratadas com outra empresa.a?

LUma questio fundamental que vale ser frisada & a remuneracio pelos servigos. Embora a concessionaria
fosse uma empresa privada, ela nio recebia dos consumidores diretamente, mas do governo Imperial,
por prédio esgotado. Os recursos para os pagamentos da concessdo eram oriundos das “décimas” e de
outros impostos urbanos. Essa forma de cobranga permitiu que a concessao, mesmo privada, funcionasse
fora da logica exclusiva da capacidade de pagamento dos moradores de cada drea da cidade,® Ao que
parece, os subsidios foram constantes, o que permitiu a expansao das redes a varios bairros da zona

suburbana {Marques, 1995 e Ribeiro, 1997).

A presenca de capitais privados ndo apenas na construgdo, mas também na gestdo dos servigos & um
trago histérico do periodo. Esse fenémeno, presente ndo apenas no Rio de Janeiro, mas em diversas
cidades brasileiras na segunda metade do século XiX & inicie do XX tam origem em trés fatores, Em
primeiro lugar, os capitais internacionais avangavam sobre as economias da entéo periferia do sistema
mundial 3 busca de valorizagiio em servigos publicos, primeiro nas ferrovias, e posteriormente em
servigos urbanos e de infra-estrutura em geral.© Em segundo lugar, o setor de obras plblicas brasileiro
praticamente ndo existia, com a maior parte dos materiais e equipamentos sendo importados. As
empresas brasileiras de construgio eram de porte muito pequeno, além de extremamente instiveis.
Além disto, a comunidade dos engenheiros também estava apenas se delineando, com a Escola
Politéenica tendo sido fundada apenas em 1874 (primeira formagio nacional para engenheiros separada

da carreira militar) e o Clube de Engenharia tendo sido criado em 1880 (Telles, 1994 e Turazzi, 1989),

Assim, o caminho comum da implantagio dos servigos parece ter sido a COncessao a empresas privadas

brasileiras, que mais cedo ou mais tarde acabaram por entregar os contratos a capitais externos.”! A

3 4 concessdo teve como vencedores urm brasileiro e um inglés, que posteriormente passaram o contrato para a City
11863). O pitoresco £ o fato de que os projetos da licitago vencida pelos dois (em 1857) levavam a assinatura do engenheiro
que viria a ser o presidente da City, sugerindo que 05 primeiros operavam 4penas como “tastas de ferro” dos interesses dos

capitais ingleses que deram origem A empresa (CE. Coelho ,1985).

¥ Sobre a histéria da implantaggo dos primeiros servigos e principalments da constituicio do setor estatal responsdvel
pelo saneamento no Rio de Janeiro, ver Marques {1995).

3 ~omo veremos mais & frente, a idéia do retorno financeiro dos serviges estava completamente auseate até meados do
século XX Cf. Novaes (1930).

* par exemplo Recife (1865}, Santos {1880) ¢ Floriandpolis (1910), todas com capitais ingleses investidos em infra-
estrutura.

# Hobshawm {1982). Para um relato do cardter altamente internacionalizado da economia mundial no perfodo ver
MNogueira Batista {1997),

4 Rangel (1987) associa a prestacio d0s servios por empresas estrangeiras a caracteristicas dos ciclos da economia
brasileirn. © autor divide s implaniacio dos servigos em trés momentos, sendo esse o primeiro, Sua periodizacio fol

utilizada por mim em Margues (1993), mas n#o leva em consideragio a implantagio inicial dos servigos pelas empresas
brasileiras, e principalmente ndo considera com o devido cuidado a constituigio dos primeiras instituicbes estatais do

setor a partir da década de 1920,
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construgio dos servigos também ficava dividida entre empresas privadas nacionais e estrangeiras. Foram
indmeros os servicos no Rio de Janeiro a cargo de empresas com capital estrangeiro, incluindo: esgotos
{inglés), gas (belga), barcas (inglés), Huminagio piblica {canadense) e bondes {americano). Todos eles
comecaram com empresas privadas brasileiras, O mesmo fendmeno pode ser observado em Sao Paulo,
sspecialmente na construgdo do “império” da Light, que em um periodo extremamente curto e apés
intensa batatha judicial contra empresas nacionals, se tornou monopolista dos servicos de iluminagio
piblica, bonde a tragio elétrica e eletrificaciio (Segatto, 1989 e Carone e Dér, 1989). No caso dos
servicos de saneamento, esta transferéncia aconteceu pelo menos também em Recife e Florianépolis. Em
S50 Paulo, os servicos passaram de empresa nacional diretamente para o Estado em 1893 (Margues,

1995 Bueno, 1993 e Ramos, 1986),

2.1.3. As transformacdes na cidade e a Reforma Passos

A virada do século chega ao Rio de Janeiro com uma série de transformacgdes. A produgio de café no
Vale do Paralba havia entrado em declinio e desaparecido, embora o papel exportador da cidade
continuasse a3 merecer destaque. A industrializagic avangava a partir das duas Ultimas décadas do século
XIX, para ser superada por S3o Paulo apenas na década de 1920. Em (890 a cidade tinha cerca de 48 mii
operarios, nimero que chegaria a | 55 mil, em [906. Esse contingente cairfa a seguir - em 1920 eram 56
mil e, em 1940 o operariade carioca alcangaria quase © mesmo nimero absoluto de 1906. Dentre as
atividades industrials merecia destaque a indlstria téxtil: em 1908, 30 %6 dos trabalhadores industriais da

cidade estavam empregados nessa ind(stria (Turazzi, 1986).

Nessa época a cidade j4 se expandia para a zona sul, com a ocupagio de Copacabana se iniciando e
ipanerna e Leblon ainda mantidas como um longo areal entre a lagoa e o mar, mas ja incorporadas aos
fimites da cidade. ¥ A Lagoa Rodrigo de Freitas seria integrada apenas a partir de 1922, com a construgio
de uma avenida no seu entorno. As regides da Tijuca e Vila Isabel haviam sido integradas da mesma

forma, com a chegada dos bondes até as imediacoes do Méier ja em 1906

O trem interfigava os sublrbios, principalmente a partir das duas linhas que safam do centro da cidade na
virada do século ~ a Central do Brasil e a Leopoldina Raitway (inicialmente Ric de |aneiro Northern
Ratlway Company). Outras linhas menores também se consolidavam, como a Rio D'Ouro, implantada a
partir da ferrovia construida para as obras de captagio de mesmo nome, e a finha awxiliar da Central do
Brasil, inaugurada em 1893 como Estrada de Ferro Melhoramentos do Brasii de propriedade de André
Paulo de Frontin. Ao longo desse eixo se expandiriam os bairros operdrios, acompanhando as industrias

que, gracas as inlmeras inovagdes técnicas desde a metade do século XIX, ia podiam se iocalizar longe

%2 5 honde eletrificade chegou ao Arpoador em 1906, alcangando toda a extensdo de Copacabana e do Leme. (Abrey, 1987).
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dos cursos d'agua, usados antes para consumo e forga motriz. As localizacbes industriais anteriores ainda
persistiriam, até que a valorizacio fundidria ou o zoneamento industrial da década de 1930 as
expulsassem, como no case da Companhia de Fiag8o e Tecidos Corcovade (Jardim Botinico), fechada
em 1940, e da Fiacio e Tecelagem Alianca (Laranjeiras), gue na mesma época deu lugar & Rua General
Glicerio e imediacdes.

Até o infcio da industrializaciio e da ocupagdo dos sublrbios, as alternativas de moradia habitagio da
populacio de baixa renda estavam restritas as habitagbes operérias, associadas as fabricas, aos corticos e
as favelas. Em 1868, as trés freguesias que circundavam o niicleo central apresentavam, todas, mais de |5
% da populagio que residia em cortigos, sendo de |1 % a proporgio da populacio total neste tipo de
maradia (21.929 pessoas em um total de 191.002 habitantes). Entre essa data e 1888, o nimerc de
cortigos cresceu de 642 para 1.331 e a populagio encorticada aumentou em {30 %, passando para
46,680 pessoas em uma populagio urbana de 336.839 habitantes (14 9% do total} (Abreu, 1987 e Ribeiro
& Pechman, 1985). As cifras sio ainda mais expressivas, se consideramos que a partir de meados da
década de 1880 foi implementada uma politica de destruicic desse tipo de habitagfio, sendo o exempio

mals significativo o da demoligio do Cabeca de Porco em (893 (Vaz, 1986).

Paralelamente, as favelas se expandiam. O inicio desse tipo de ocupagio esteve relacionado o
alojamento de mifitares nos Morros de Santo Antdnio e da Providéncia, primeiro, apés a Revolta da
Armada (1893-94) e posteriormente, depois da (itima campanha em Canudos (1896-97). Segundo Vaz
{1986), a ocupagic da Providéncia teve inicio apés a destruicio do Cabega de Porco, localizado no sopé
do morro, quando um dos proprietarios do cortigo teria permitido que as cerca de 2 mil pessoas
desalojadas subissem o Morro (nimero usado pela imprensa da época). Em meados da década de 1920,
mais de 100 mit pessoas moravam em tais nicleos, demonstrando que 2 reversdo do processo de

favelizaco ja tinha se tornado impossivel (Abreu, 1994b).

Apesar disso, as politicas para a erradicagio das favelas sdo quase tio antigas quanto os préprios nicleos.
Data de 1910 a primeira iniciativa de remogio de uma favela, a localizada no Morro de Santo Antbnio. A
populacic voltou & drea por trés vezes e por trés vezes fol expulsa entre essa data e 919, uma das
vezes, por um incéndio criminose. Apesar dos alegados interesses de “higiene e salubridade” junto 4
opinido piblica, a questdo ji era de “higiene espacial” e se tratava de retirar as favelas mais visiveis @
localizadas nas regides em processo de valorizac_;,z“ic:f13 Apesar de pressdes até de parte da elite da época,

como demonstra uma campanha do Rotary Club a partir de 1926, os sucessivos governos nio

4B ¢y aen mais emblemético € sem divida o da remogio da favela localizada na encosta do Morro Dois Irmios, em 1920,

como parte dos preparativos para a visita do Rei da Bélgica { Abreu 1994, pg 41).
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implementaram nenhurna politica habitacional, nem mesmo para a populacio removida das favelas, que

simplesmente se movia para ocupar outras areas apds a rer'nim',':?n::u‘m

Foi nesse contexto que a didade sofreu o impacto de uma série de intervencdes realizadas no governo do
presidente Rodrigues Alves, sendo prefeito indicado, o engenheiro, ex-inspetor de obras e empreiteiro
Pereira Passos. Enquanto o governo federal construia o porto do Ric de Janeiro, retificando a orla onde
antes se localizavam os inlmeres trapiches e unificando os diversos pequenos bairres ao longe da Satde,
Gamboa, Santo Cristo,® a prefeitura mudava © sisterna vidrio em tode o centro da cidade, removendo
contingentes significativos de moradores de cortigos, derrubande quadras inteiras de casario colonial e
alargando quase todas as ruas do centro. Embora a intervengiio mais emblemética tenha sido a da criagiio
da Avenida Central {atual Rio Branco) no sentido perpendicular as quadras existentes, a verdade € que o
centro inteiro fol completamente restruturado, em uma operagio urbana que deixaria orgulhosos os
rais exigentes reformadores europeus. Jurto com uma série de outras intervencdes, toda a orla
maritima, da Lapa ac final da Praia de Botafogo, foram transformadas e “embellezadas” (Del Brena, 1985;
Rocha, 1983 e Abreu, 1986).

As iniciativas de Passos ndo se restringiram ac ambiente construido, pois tinham por objetivo
“europeizar” o préprio comportamento dos cariocas. Foram destruidos os quiosques tdo tipicos da
cidade na época (que eram locais de encontro e sociabilidade), normalizando o cotidiano de uma forma
até entio inédita. As iniciativas chegaram aos extremos, por exemplo, da proibicio de que se cuspisse no

chio e da promogio de urna cagada implacavel aos cachorros vadios.*

2.2. Décadas de 1920 ¢ 1930: o setor se transforma

A partir da virada do século, os servigos da concessionaria de esgotos — a Clty, passaram a ser objeto de
intensa oposicio por parte da imprensa e da comunidade dos engenheiros. Como relata Coelho (1985), a
concessio dos ingleses fol criticada duramente com relagiio a qualidade dos servigos, & sua recusa em

realizar novos investimentos” e 2 sua resisténcia em utilizar materisis e engenheiros nacionals,

% Maricato (1996) sustenta que a relacio entre legislagdo e exclusdo sodial, que sempre caracterizon a aglio do poder
pblico no urbano brasileiro, tem origem nas nogdes altamente enraizadas de hierarguia e de favor, caracteristicas das
relacBes sociais no pais. Essa idéia me parece interessanie &, como se verd nos préximos capftuies, combina com nossa
explicagio das diferengas na operacio dos sistemas de dgua e esgotos.

5 Na realizacio das obras do porto novamente se verificou a concessio inicial 2 wma empresa nacional {do eng® Paulo de
Frontin) e a posterior passagem da messna a uma empresa inglesa. Rocha (1983},

* ¢ interessants observar que vérias das propostas de intervencio fisica j4 existiam, tendo sido apresentadas 3 prefeitura
anteriormente por empreiteiros (alguns deles algados ao0s cargos chave do Bstado). A bibliografia sobre 4 reforma € muito
extensa, mas uma andlise interessante, assim como o registro de documentos originais e do impacto na imprensa, pode ser
encontrada em Dal Brena (1983).

7 Um exempio desse problema era o lancamento do lodo das estagdes no mar. Apenas em 1933 g City comegou a usar um
barco para tal - & chata “Carioca”. Até entdo os lodos eram langadas nas praiss, 0 que provocava muitas reclamacdes, Até
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importando quase tudo, Aparentemente, ¢ problema estava relacionado com a aproximacée do fim da
concessio {em 1943). A empresa provavelmente tentava nio realizar novos investimentos, ja que nao
conseguiria deprecia-ios no tempo restante do contrato. As redes implantadas no inicio da concessac
também deviam comegar a apresentar problemas, especialmente pelos transtornos causados pelas aguas
das chuvas. A cobertura do sisterma de drenagem era reduzida e somente a partir de 1906, as redes de

gsgote passaram a separar totalmente as aguas pluviais dos esgotos sanitarios.*

A City aparentemente também nZo se articulou com outros capitais presentes na producio da cidade
naquele momento ou mesme com fabricantes locais de materiais & equipamentos, o que talvez tivesse
eriado incentivos para a realizagio de investimentos nos bairros em expansio em ritmo mais acelerado. A
companhia americana concessionaria dos bondes - a The Botanical Garden Raflway Company -, parece
ter seguido um caminho diverso, como mostra o episddio de incorporagio de Copacabana 3 matha
urbana, quando a empresa se associou aos capitals fundidrios e apds pressionar o Estado para a
construcic do primeiro tdnel para o bairre {o atual Tune! Vetho), estendeu as linhas de bonde até o

Arpoador, permitindo o loteamento e a ocupagio (Cardoso e Vaz, 1989).

Em 1922, o Ministério da Educacio e Salde quebrou o monopdlio da City, ao tramsformar a Inspetoria
de Aguas em inspetoria de Aguas ¢ Esgotos — IAE, que passaria a partir de entdo a receber todos os
novos sistemas, ndo sé de igua, mas também de esgotos. O contrato com a empresa inglesa nao foi
rompido, e esta continuou prestando os servicos em suas areas até o final da concessdo, mas 2
importancia dos sisteras por efa controlados caiu progressivamente. A mudanga institucional provocada
com as novas concessdes para a JAE inaugurou um segundo perfodo na gestio dos servigos, onde os
sistemas passaram a ser prestados pelo Estado através da administragdo direta. Nesse novo arranjo
institucional, ainda nio se visava a0 retorno econdmico financeiro dos investimentos implantados, nao

havendo sequer ainda a instituicio de tarifa, cobrando-se o servigo como taxa.

A passagem do primeiro modelo para o segundo aparentemente se deve i conjugacio entre fatores
econdmicos de natureza estrutural e pressdes de novos atores surgidos durante o primeiro periodo. Por
questdes estruturais querc indicar a formagao, durante o periodo do pacto constitutivo, da divisio de
srabatho na economia brasileira, denominado por Lessa e Dain (1982) de “sagrada alianca” — os capitais
estrangeiros se localizariam na indlstria de transformagio; os capitais nacionais, em atividades como
finangas e construcio civil, além de atividades industriais subordinadas nas cadeias produtivas, controladas
por ernpresas estrangeiras; e o Estado, por fim, promoveria a infra-estrutura e a produgio de bens

intermedidrios de alto investimento e longa maturagio,

1915, mesmo o transporte dos lodos até as praias causava transtornes, pois era realizado através de carrogas abertss {
Telles, 1994}



Na construcdo do espage urbano, esse “pacto” rebateu-se, na especializagdo dos capitals privados
nacionais, em atividades de promocio e incorporacio imobilidrias, construcio civil e posteriormente
engenharia pesada. O Estado se concentrou na dotagio dos servigos plblicos de forma direta, inclusive
garantindo condigbes privilegiadas de |ucratividade para os capitais privados presentes no setor ¢ a
prestaciio subsidiada de servicos para uma parte da populagio (escolhida seletivamente).” Tanto as
pritrieiras, quanto a segunda, foram possiveis pela transferéncia de receitas para a promogao dos servigos
de outros setores via conjunte dos tributos. Os capitais estrangeiros se retirariam da produgio concreta
do quadro construido e de sua gestio, restringindo-se ao papel de fornecedores de insumos, materiais e

equUipamentos. -

A estes fatores estruturais se somou a entrada em cena de inUmeros novos atores na produgio da
cidade. Em primeiro jugar, a indUstria de equipamentos e materiais, praticamente inexistente em meados
do século XIX, ja apresentava, nas primeiras décadas do séeulo XX condigdes de receber encomendas.
Além disto, tanto o setor de obras piiblicas tinha se desenvelvido de forma significativa entre 1870 e as
primeiras décadas do século XX, quanto a comunidade dos engenheiros 4 apresentava certo porte e
alguma organicidade. lsso se deveu ac aumento do numero de profissionais formados pela Escola
Politéenica ao longe dos anos,”' A abertura de um grande ndmero de novos postos de trabalho para
engenheiros nas instituicdes estatais no periodo, assim como 20 aumento da compiexidade da

organizacio do Estado, que indiretamente elevou a dermanda por engenheiros no setor pri\mdo.52

A concessio da City, nos moldes pelos quals a empresa gerenciava os servigos, certamente
desagradavam tantc os fabricantes de materiais, quanto a maioria dos engenheiros brasileiros,
especialmente os donos de empresas de construgio & Joteamentos. Sobre isso vale ainda ressaltar que se
a permeabilidade do Estado brasileiro é bastante alta nos dias de hoje, como discutiremos nos capitulos
seguintes, sendo dificil tragar com precisio os limites do plblico ¢ do privade, especialmente pela

constituicio da rede de relagbes pessoais que por vezes tem maior forca e poder que as regras

%y pauco providvel que as redes apresentassem problemas por aumento de carga, pois segundo o Cadastro atual da Cedae,
uma parte do centro da cidade ainda ¢ esgotado nos dias de hoje por redes da City. As juntas realizadas com tabatinga
{argila) e dleo de baleia manteriam as redes estanques ¢ funcionando até hoje.

® Sobrea constituigde dos primeiros capitais do setor e suas articulagbes com a elite e as empresas de infra-estrutura, ver
Ribeiro (1997).

%A presenca estrangeira no setor de equipamentos para infra-estrutura se manteve até meados da década de 1980,
inclusive com uma ampla hegemonia de empresas como 2 francesa Degrémont sobre associagfes empresariais como a
Abimag - Asociagio Brasileira de Fabricantes de Mdquinas ¢ Equipamentos.

 Baire a primeira turma formada, em 1875 ¢ a 504 em 1924, a Politécnica diplomou 1365 engenheiros civis, 1267
engenheiros gedgrafos, 41 engenheiros industriais, 21 engenheiros eletricistas, 8 engenheiros de minas e 3 engenheiros
agrénomos, Vale ressaitar que do total de 2805 diplomados, apenas um era mulher. Telles {1995} e Turazzi (1989).

52 plém disso, o prestigic ¢ o poder da comunidade se elevaram de forma significativa: entre 1910 ¢ 1930, cargos de
ministro foram ocupados por engenheiros por mais tempe do que por quaisguer outros profissionais ~ foram 4
engenkeiros, com 9 anos ¢ 2 meses de permanéncia, seguidos de 3 bacharéis com 4 anos ¢ 7 meses ¢ um médico com 4 anos

de permanéncia. (Dias, 19943,
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institucionais e os limites organizacionais, estes limites eram muito mais ténues nas primeiras décadas do
século XX, Praticamente todos os grandes nomes da engenharia nacional que tiveram papéis de destaque
na arena piblica no periodo também eram empreiteires, ou tiveram empresas construtoras em algum
momento, como mostram os exemplos de Francisco Pereira Passos, Paulo de Frontin, André e Antonio

Reboucas, Carlos Sampaio, Vieira Souto e Céndido Gafreé.

2.2.1. © Rio de Janeiro nas décadas de 1930 a 1960

Sob o ponto de vista urbano, o periode entre 1930 e 1960 marca na ddade do Rio de Janeiro a
constituicio da regido metropolitana. A populagio carioca cresceu muite no periodo. Embora nio
existam dados precisos sobre a populacio de 1930, estima-se que esta deveria andar em torno de 1.400
mil habitantes, tendo alcancado 2.400 mil habitantes, em 1950, e 3.300 mil, em 1960. Esse crescimento
foi motivado principalmente pela migragio interna, embora de 1920 a 1940 as correntes de imigracio
ainda fossern importantes.” A mancha urbana absorveu esse novo contingente populacioral, avancando
em direcio aos sublirblos, as margens do Rie Pavuna (Pavuna & Anchieta), & zona ceste (Bangu e Campo
Grande) e 3 Baixada Fluminense.

A industrializacio avangou para os subdrbios.® Os hairros ac longo das linhas de trens a partir de Sio
Cristovio se consolidaram como bairros industriais, local de moradia do operariado carioca™ e de um
astrato séeio-econdmice médio-baixe, Foi também nesse periode que o Estado comegou a regulamentar
a localizagio industrial, estabelecendo em 1930 o primeire zoneamento, Nesse zoneamento, as
atividades industriais na zona sul foram totaimente descartadas, e as novas areas industriais foram situadas
em sua maior parte nos sublrbios, ao longo das linhas dos trens. Outro fator importante na localizagho
de ind(strias no periodo dizia respeito 4 realizagio de diversas obras vidrias, com destaque especial para
as Avenidas Presidente Vargas e Brasil, inauguradas em 1944 e 1946, respectivamente,

As favelas também se deslocaram prioritariamente para esse eixo. No final da década de 1940, 43 %6 da

populacio favelada se localizava na 4rea suburbana. Essa populagao estava empregada principalmente na

ind{istria de transformaciio, na construcio civil @ nos servigos domésticos (respectivamente 30, 20 e 20

%2 patre 1920-1940, cerca de 18% da taxa de crescimento era explicada pela imigragio, propor¢io que passou para menos
de § % entre 40 e 50, A proporgaa explicada pela migragio interna pulou de cerca de 60 para préximo de 70 %. O
crescimento vegetativo respondeu por cerca de 25 % da taxa de crescimento entre 1946 e 1950 {Abreyu, 1987, pg. 99}

3 <30 considerados correntemente como pertencendo aos subdrbios as regides administrativas localizadas ac longo das
linhas de trens: $4o0 Cristoviie, Engenho Novo, Méter, Ramos, Inhatmas, Trajd, Penha ¢ Madureira.

%5 5 Rio de Janeiro foi superado por Sio Paule como principal forga industrial durante a década de 1910, mas isso ndo
significon que as atividades industrizis fossem pouco imporiantes para a cidade ou seus habitantes. O que ocorreu foi um
processe de desconcentragio pelo malor crescimento da indistria paulista e n8o um processo de desindastrializa¢io. O
crescimento da indistria cerioca foi positivo, smbora inferior A média nacional: o crescimento tominal da produgio 0o
Rio de Janeiro foi de 120 % entre 1507 ¢ 1919, muito menor que o brasileiro (de 332 %), mas bem superior ao crescimento
demogréfice da cidade de 40 %. Cano (1977},
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% do total de ocupados residentes na regido) (Abreu, 1987). Esse também foi o principal eixo de
localizagio dos conjuntos habitacionais dos Institutos de Aposentadoria e Pensio construidos pelo

governo Yargas na década de 1940,

O outro eixe importante de lecalizagio da populacio de baixa renda passou a ser a Baixada Fluminense,
A regido é cortada por indmeros rios e cursos d'agua, era em sua malor parte alagadica e apresentava
declividades muitos baixas. As Unicas areas mais altas eram a parte central da atual Nova Iguacu e a parte
oeste da atual Magé, junto a Serra do Orgios, Os rios da regiic eram navegaveis e a regiic de Nova
jguagu chegou a ter o seu surto de prosperidade entre 1920 e a Segunda Guerra, produzindo laranjas que
eram transportadas por via fluvial até o Rio de Janeiro. Exceto por esse curto periodo, e pela localizagio
anterior da Fabrica Imperial de Pélvora em Estrela (atual Magé), em (827, a regido se constituia em um
terreno pantanoso cortado pelas rotas de quem safa ou chegava a capital via Porte de lguacu

{principalmente tropeiros de minérios de Minas Gerais e, depols, de café do Vale do Parafba),

A histdria da Baixada comegou lentamente a mudar a pantir das intervengbes efetuadas por Visconde de
Maud e pela chegada da ferrovia, primeiro de Estrela a Fragoso (1854) e depois até Petrépolis, Sio Paule
& Minas Gerais. Em 886, a linha da The Rio de Janeiro Northern Railway, (atual Leopoldina) chegava 2
antiga vila de Meriti, atual Duque de Caxias. Em 891, 2 sede do municipio foi transferida do porto de
iguacu para a vila de Maxambomba (atual Nova Iguagu), ja que o porte declinava pela competicao com as

ferrovias.

£nquanto as finhas de trem se expandiam, as obras contra as inundacbes (agravadas pelas ferrovias) e
para drenar as regides permanentemente alagadas eram realizadas sem sucesso, Depois de inGmeras
tentativas mal sucedidas (e cercadas de acusagSes de malversagio de recursos), o Ministério da Viagio e
Obras Pablicas criou em 1933 a Comissdo de Saneamento da Baixada Fluminense, chefiada por
Hildebrande Gées.™ Depois de um detalhado levantamente da érea, a comissio (rebatizada em 1936 de
Diretoria de Saneamento da Baixada Fluminense e dotada de certa autonomia gerencial) iniciou em 1938
os trabathos de desobstrucio, aterro e drenagem. Em 1941, 30 % da regido ja havia sido dessecada e
3.800 km de rios desobstruidos. Nacuele ano, a Diretoria foi transformada em Departamento de Obras

de Saneamento — DNOS, com Ambite nacional de atuagio a partir de entdo (Beloch, 1986 e Ingeniaria
Internacional, |944).
Durante todo o periodo desde a implantagdo das primeiras linhas de trem, a Baixada vinha sende

ocupada. Em 1929, o atual murnicipio de Nilépoiism, j& contava com | | mil lotes, quase 80 % do nimers

total de lotes, vinte anos depois. O municipio, o primeiro a ser ocupado, tinha ja em 1950, 97 % de seus

B 4 comissio foi chefiada por curto perfodo por Conrado Nismeyer e Cindido Gafreé, mas foi Hildebrando de Aradjo Gées
guem realmente realizou o trabalho e se notabilizou pelas obras, chegando mais tarde a Prefeito do Distrito Federal,



lotes langados (Santos, C., 1985 e Beloch, 1986), fendmeno explicavel pelo seu pequeno tamanho e pela
proximidade com a capital, em especial com a regido da Pavuna. O Municipio de Duque de Caxias j&
havia sido cortado em {928 pela estrada Rio-Petrépolis, mas era o mais atingido pelas enchentes e o mais
coberto por manguezais. A assodiacio das obras de saneamento da Comissio com a construgio da
Rodoviz Rie-830 Paulo permitidam a aceleragdo da ocupagio da regiio nas décadas de 1940 e
principalmente 50. A partir de entio, essa seria cada vez mais a localizagio preferencial dos contingentes

populacionais de baixa renda, superando inclusive as favelas (Santos, 1975; 1980; 1982; Chineli, 1980).

Mo outro extremo geografico da cidade, crescia e se efitizava a zona sul do Rio de Janeiro. Se a mais
importante intervencio do perfodo no centro da cidade foi promovida pelo Estado — a abertura da
Avenida Presidente Vargas, o panorama da zona sul foi sende paulatinamente transformado pela aclio do
capital imobilirio, especialmente em Copacabana. A verticalizagio de Copacabana, ja visivel no inicio da
década de 1940, mobilizou o capital imobilidrio de tal forma que por diversos anos a Avenida Presidente
Vargas ficaria com lotes vazios, mantendo prédios baixos s antiges. Entre os censos de 1940 e 1950, a
populacio de Copacabana cresceu 74 96. Os bairros de Ipanema e Leblon também ja estavam ocupados
nessa época, embora nde com a mesma intensidade, sendo de 59 % o crescimento da pepulagio da
gircunscricio censitdria que englobava os bairros na década de 1940. Entre 1950 e 60, as taxas de

crescimento desses espagos alcancariam B6 e 46 96 respectivamente (Abreu, 1987).

A producio desses espagos representou a introdugio de uma concepgio totaimente nova de vida,
tornando-se possivel apenas apos a construcio de urna idéia de modernidade associada a individualidade.
Fasa idéia fol concretizada através da ocupagio de apartamentos € da disseminagio dos imdveis proprios,
com a conseqilente queda proporcional da locagio habitacional como forma de moradia (Ribeire, 1997),
Segundo Ribeiro (1997), a aparicio da “nova muther” no espago piblico: elegante e liberada da familia
patriarcal, é um dos principals elementos da produgio e difusdo dessa simbologia O surto de expansio
imobiliaria do bairro de Copacabana e a disseminacio da compra dos imdveis n3o conseguiram ser
sustentados pelo frigil sistema de crédito existente e, frente a elevagiio dos juros para finandamentos

habitacionais e ao encarecimento dos terrencs e unidades, o setor imobilidrio entrou em acelerada crise

entre 1955 e 1965.%
1.2.2. O saneamento no Rio de Janeiro das décadas de 1930 a 1960

A partir da criagdo da IAE em [922, os novos bairros das classes médias e altas em processo de producio
passaram a ser atendidos por sistemas de dgua e esgotos. Quando a ocupagio da cidade é colocada em

uma perspectiva histdrica, fica clara a rapidez em que foi implantado o atendimento aos novos bairros

5 a14 1951 havia apenas o municipio de Nova Iguacu, desmembrado nesse ano, para dar lugar a Deque de Caxias. Em 1947,
Nildpolis ¢ $ao oo de Meriti seriam criados 2 partir do primeire e do segundo muaicipios, respectivamente.
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habitados pelas classes média e aita. Apds o fim do monopéfic da City, a Inspetoria inaugurou os sistemas
do Leblon, Ipanema & Lagoa, em 1935, do Grajal, Morro da Vidva e do Castelo {na 4rea do Morro que

havia sido arrasado}, em 1937, & da Urca, em 1938,

E importante lembrar que a City havia inaugurado em 1906 o sistema de Copacabana, quando toda a
freguesia da Lagoa tinha 12.750 moradores. |sso correspondia a apenas 7 9% da populagio de todas as
freguesias rurais somadas {que na época incluiam todos os sublirbios), sendo que algumas delas viriam a
receber os primeiros investimentos apenas na década de 1960. Seguindo a mesma préitica, em 1935 a IAE
inaugurou os sistemas de Ipanema e Leblon, quando os bairros tinham pouco menos de 50 mil
habitantes. Nesse mesmo censo, os municipios de Nildpolis & Sio Jodo de Meriti alcancaram 62 mit
habitantes. Suas primeiras redes de esgoto foram construidas em 1987, 52 anos depois (Marques, 1995 e

Abreu, 1987).

Além dos investimentos nas areas habitadas pela populacio de alta renda, a IAE realizou também
iversdes importantes em alguns bairros do suburbio. No case dos esgotos, a |AE construiu na Penha, em
1941, a primeira estacio de tratamento de esgotos que utilizava processos “moderncs”. Os esgotos da
regido passaram a contribuir para a estagdo, que foi projetada para atender 40 mil pessoas. Essa
intervencio dotou de esgotos uma rea considerada como prioritdria para a localizagio da populagio de
haixa renda na cidade, cujo acesso seria facilitado com a abertura da Avenida Brasil. Como j& descrito,
essa drea representava o principal eixo de implantagio de atividades industriais a partir do zoneamento
industrial de 1930, além de receber conjuntos habitacionais dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes,

especialmente do [APL.

Para Abreu {(1987), a dualidade das finhas de investimento presentes na politica a partir da década de
{930 ressalta o carater seletivamente distributivo que caracterizou o periodo popudista, ja que os parcos
recursos disponiveis para as 4dreas pobres e operarias eram distribuidos de forma clientelista e
particularista. No entanto, estudos recentes que realizaram levantamentos das obras plblicas em
perspectiva histérica, como Kleiman (19%94), indicam que o periodo parece ter sido marcado por uma
distribuicio relativamente eglitativa entre as diversas regides da cidade. Do total dos recursos investidos
em infra-estrutura, as regides suburbana, sul e central da cidade receberam respectivamente: entre {938
e 1945-29, 30 e 19 9%; entre 1945 ¢ 1951 — 38 e 27 %6 (centro sem inform.}; e entre 1951 e 1954 - 36,
73 e 20 %. Apenas depois de 1954 a zona sul recebeu um volume de recursos significativamente maior

que os sublrbios: entre esse ano e 1960 as trés regibes receberam, respectivamente, 21, 38 e 26 %.

No caso do saneamento, a estacio da Penha representou a implantagio do primeiro equipamento de

grande porte na regiao. Esse investimento ocorreu de forma casada com a concessio de incentivos para a

%5 Entre 1954 ¢ 1964, 44 empresas imobilifrias e 82 firmas de construgo civil tiveram faléncia decretada ¢ concordatas

deferidas. Ribeiro (1997, pg. 288.)
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instalagiio de atividades econdmicas e com a producio de moradias para a populagio de menor renda.
Ao que parece, Os recursos para a habitagio foram bastante reduzidos e, portanto, a logica particularista
e seletiva indicada por Abreu (1987) esteve muito mais presente. No caso da infra-estrutura urbana,
entretanto, os investimentos ao longo da Avenida Brasil, incluindo-se ai o sistema da Penha,
representaram a primeira intervengio distributiva de grande porte na cidade. Embora nem todos os

bairros suburbancs tenham sido atendidos, os indices de cobertura aumentaram muito no periodo,

Assim como no perfode anterior, as questdes tarifiria e de financiamento da politica merecem destaque,
A origemn dos recursos no caso das agdes do JAE estava relacionada diretamente com o orgamento e os
recursos do governo federal. Come demonstra um estudo do engenheire Henrique de Novaes sobre
taxas e desperdicio, de 1924, a idéia de retorne através de cobranca ndc estava ausente, mas era
entendida como uma questio de fluxe de caixa. Visava-se apenas a que a operagio e manutengio do
servico ndc apresentassem déficit operacional, isto &, que os gastos com pessoal somados 3s despesas
com material e outras ndo fossem maiores que o arrecadado (Cf. Nowvaes, 1930). A definicio dos
investimentos era basicamente pofitica, como Hustra o caso da Penha. Nesse tipo de arranjo, o subsidio &
possivel, ou mesmo provavel, mas o concessionario ndo tem controle da sua extensiio ou mesmo de sua
direcio.

Logo nos primeiros anos do IAE também ocorreram importantes alteragdes no abastecimento da cidade.
Essas mudangas iiustram bem a importéncia do momento de modernizagio institucional pelo qual passou
o setor. Até a criacdo da Inspetoria, o planejamento das agdes de abastecimento e as grandes tomadas de
decisic eram feitos a partir da opinido de técnicos renomados indicados pelo governo para compor as
Comissbes. A Ultima delas foi criada em 1919 por Epitacio Pessoa, e dissolvida em 1924 pelo Inspetor
Monteire de Barros. A criacio da |AE permitiu pela primeira vez a existéncia de uma esfera de anélise e
deliberaciio inteiramente interna ao Estado (pelo menos formatmente): em 1935 o JAE j& contava com 35

engenheires em seus quadros.

Esse procedimento, além de separar as "autoridades” técnicas presentes na sociedade dos técnicos
responsaveis pelas politicas alocativas do Estado, deu autonomia administrativa e inércia as pofiticas. A
partiv de ent3o as politicas passaram a ser desenvolvidas e implementadas por uma burocracia
minimamente solida, portadora de interesses e projetos praprios, € que seria responsavel pela politica
independente das diretrizes do nicleo do poder executivo (federal e depois estadual). Nio € por outra
razio que a ja citada Comissio de Saneamento da Baixada Fluminense foi transformada em uma Diretoria
am 1936. Esse momento marca portanto o inicio da constituicio de um aparate estatal responsével por
essas politicas. Esse arranjo deu institucionalidade e estabilidade 3s politicas a partir de ento, apesar de
sua fragilidade — os engenheiros em todos os drgaos federais somavam apenas 518 {cerca de | % do

funcionalisrmo) {Dias, 1994).
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Logo nos primeiros anos da inspetoria, o problema de falta d'agua se agravou, pressionando o Inspetor
Augusto Beiford Roxo a solicitar ac chefe da segiio técnica -~ Henrique de Novaes, estudos para ¢ reforge
do abastecimento. Novaes inicialmente realizou estudos para a melhora de sistemas existentes e discutiu
questdes ligadas a custos e taxas, mas logo a seguir [angou as bases da produgio de 3gua utilizadas que
saria utilizada nos ditimos 60 anos. Em seu estude o engenheiro propds duas solugbes — a captacio no
Rio das Lajes (14 objeto de estudos em 1914} e a produgio de um desvio no Rio Paratba, O primeiro
previa a captagio junto a usina hidrelétrica de Lajes e a adugio por trés canalizagdes de 25 quildmetros
de comprimento até a capital. A segunda propunha a captagio no Municipio de Piral, a transposicio da
Serra do Mar através de oite tlneis e a adugho até a capital em um total de 80 quildmetros (Novaes,
1930). As duas solucdes seriam executadas mais tarde. A primeira foi construida em 1940 e 1948
{primeira e segunda adutoras de Ribeirdo das |ajes, depois batizadas de "Henrique de Novaes™), ¢ a
segunda, bastante alterada, deu inicic em 1958 A captagio do Ric Guandu. Apds muitas ampliagdes, as

duas solucdes continuam a ser as principais solugbes de manancial utiitzadas ainda ne dias de hoje.

Além das inovacbes de natureza institucional, esse periodo foi marcada por uma impeortante mudanga na
formagic técnica e profissional dos engenheiros responsaveis pelo setor. No nivel nacional, duas grandes
mudancas ocorreram. Em primeiro iugar, unificou-se o ensino de engenharia, sendo consolidada a
regulamentaciio da profissio de engenheiro, além de ser criado o Conselho Federal de Engenharia e
Arguitetura, érgio controlador das novas condigbes da profissdo. Em um outro campo, ainda mais
amplo, a estrutura do Estado como um todo se transformou, com o surgimento e a regulamentagiio das
carreiras, a criaciio de drgios e a implantagio de rotinas administrativas que vidam a transformar
totalmente a agio do Estado nas mais variadas dreas, fundando um novo padrdo de intervencio estatal

{Gouvéa, 1994; Santos, W, 1979; Azevedo e Andrade, 1981 e Oliveira e Teixeira, 1985).

Também no nivel nacional, o periodo marcou a constituigiio de um importante setor na economia
brasileira, com conseqiéncias sobre as agdes do Estado em todas as décadas que se seguiram; o da
construcio pesada. A partir de meados da década de 1940, o Estado operou uma significativa
transferéncia de poupanga plblica para os setores de infra-estrutura. As empreiteiras foram
extremamente privilegiadas por esta politica, que as fortaleceu economicamente e permitiu o aumento
de sua escala, sua profissionalizagio e especializagio. O fortalecimento do setor foi tal que no final da
década de 1970, as empresas lideres se langaram ac mercado internacional, novamente com auxilio do
Estade (Camargos, 1993). De forma paralela, as empreiteiras se integraram aos circuitos do poder, néo
apenas se relacionando intimamente com a classe politica, mas também fazendo politica e influenciande a

slaboragio de politicas pibiicas, como sera discutido mais adiante.

Embora o padrio de relacionamento descrito por Camargos {1993) diga respeito & construgio pesadae a
uma esfera nacional de politicas piblicas, tude leva a crer que o setor de obras piblicas é constituido por
escalas diferenciadas mas com regras de funcionamento analogas, correspondendo cada escala a um nivel
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de poder, a uma circunscrigio geografica, a um grupe de empresas construtoras e a uma parte da classe
poiitica. Embora essas questdes sejam discutidas em capitulos posteriores, vale adiantar que o setor
privade construtor & construide de forma hierdrquica, permitindo processos de “invasiio” das pofiticas
locals por empresas de 3mbito nacional, quando as politicas do governe federal se retraem, desalojando
parcialmente as empresas locals de seus nichos. O que orienta a hierarquia, 2o contrario do que
considera o senso comum, ne entanto, ndo é apenas o capital das empresas, mas suas posicdes nas redes

de relacdes que caracterizam o setor em cada espago geogrifico ¢ nivel de poder.

Em um nivel menos sistémico, restrito ac setor saneamento, cbservamos nesse periodo o inicio da
implantacio de um padrio técnico mais especializade. O setor saneamento era até entdo campo de
atuaciio dos engenhelros civis que embora dominassem as leis da hidrautica™ e as técnicas construtivas,
nao tinham qualguer formacic ma area de salide plblica ou bacteriologia. Os projetos de estagoes de
tratamento de agua eram elaborados pelas empresas fornecedoras de equipamentos e o5 de esgotos
simplesmente nio existiam. Nessa época, os primeiros brasileiros foram estudar no exterior, entre eles
Mario Leal Ferreira, Ataulfo Coutinho, Azevedo Neto (de Sio Paulo) e Fausto Guimardes, o primeiro na
John Hopkins & os outros trés em Harvard. Em seguida, surgiram os primeiros cursos de engenharia
sanitaria no pais, o da Faculdade de Higiene da USP em 1948 e o da Escola Nacional de Salde Piblica,

que comegou a funcionar no final da década de 1940 mas foi oficializado apenas em [953.

Foi desse medo que foram introduzidas inimeras inovagdes técnicas proprias do campo da engenharia
sanitdria, como a cloracio da dgua de abastecimento em 1934 (ja aplicada em Sio Paulo desde 1923), o
tratamento quimico da dgua em Recife, em 1919 (com Saturning de Brito), e os filtros rapidos por
gravidade para tratamento de 4gua em Porto Alegre, em 1924% (Azevedo Neto, 1984). Outra inovagio
foi a adogio da padronizagio aceita internacionalmente para as andlises de laboratéric (“Standard

Methods”™), introduzida no Rio de janeiro por Fauste Guimardes a partir do final da década de 1940,

A partir de 1940, o setor entrou em um periodo de grande instabilidade institucional. Nesse ano foi
roalizada uma tentativa de conceder os servigos de abastecimento a uma empresa privada por meio do
decreto-fei no. 2.869, de 13 de dezembro de 1940. Foi realizada licitagio para os servigos, vencida por
uma sociedade andnima de capital nacional constituida por Frederico Dahne, Laury Antunes Conceicio &

Américo Giannetti, mas o contrato ndo chegou a ser assinado (Bogocian, {997).

Em 1942, a JAE foi transformada em Service Federal de Aguas e Esgotos ~ SFAE, ainda do Ministério da

Educacio e Salde, que em 1945 encampou as redes da City. Nesse ano, os servicos passaram para 2

% £m 1903 foi publicado o 1¢ livro brasileiro sobre o assunto, de autoria de J. Bulgio Oliveira, Cf. Azevedo Neto (1984).

% A resisténcia % cloragio nos meios técnicos cariocas pavece ter sido enorme. Em entrevista concedida 2 mim ¢ 2
pesquisadora Cristina Fonseca, da Casa de Oswaldo Cruz, o Dr. Fausto Guimardes contou que era chamado pelos
assustados engenheiros do IAE para verificar se os niveis de cloro em suas préprias casas ndo estariam excessivos,

*snvenenado” suas famfiias.
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Prefeitura do Distrito Federal, sendo criado o Departamento de Aguas e Esgotos — DAE, vinculado 3
Secretaria de Viacio sob a chefia de Enaldo Cravo Peixoto.! Em 1953 os servicos foram desmembrados

em Departamento de Abastecimento de Agua - DAA e Departamento de Esgotos Sanitirios — DES.

Trés anos mais tarde, em dezembro de 1956, o prefeite Negrio de Lima criou um "Plano de
Realizactes” que seria administrado por uma superimtendéncia subordinada ao seu gabinete. Em
novembro de 1957, criou a Superintendéncia de Urbanizagio e Sansamento — SURSAN, sclicitando a
Camara crédito para a execucio do Plano e incorporando o DES e seus servigos. Embora formalmente
subordinada 4 Secretaria de Viacio, a SURSAN tinha grande autonomia, mas ndo dispunha de recursos
expressivos, j& que recebia tributos, especialmente o de “Vendas e Consignagdes. O Departamente de
#guas continuava independente e, em 1959, chefiado por Ataulfo Coutinho, iniciou os estudos para a
ampliacao do Guandu, coordenados por Rosauro Marjano da Sitva™. A obra seria inaugurada somente em
1966. O prefeito ndo veria realizadas as obras do Plano em sua gestio, j& que se tornou ministre do
axterior, sendo substituido até o final do mandato por 34 Freire Alvim (Reis, 1977 e Prefeitura da Cidade

do Rio de Janeiro, 1977).

Nesse momento teve inicio um nove perfodo na prestaciio dos servigos na cidade do Rio de janeiro. Esse
periode foi marcado por um novo padrio gerencial, que pela primeira vez imprimiu uma visio
empresarial dos servigos & por um curto periodo integrou em um iinico organismo todas as intervengdes
de infra-estrutura da cidade. A cidade do Rio de janeiro também entrou em uma nova fase, marcada nio
apenas por uma série de obras, especialmente vidrias, que transformaram sua fisionomia, mas também
por ter perdido a centralidade politica para Brasifia em 1960, depois de ja ter perdido sua centralidade

econdmica (e talvez também cultural) para $3o Paulo a partir da década de 1920.

2.3, Década de 1960: o setor se transfoerma novamente

Em dezesnbro de 1960, Carios Lacerda tomou posse como primeiro governador eleito do nove Estado
da Guanabara. No infcio de sew governo, o Departamento de Aguas foi transferido para a SURSAN. A
taxa de 4gua foi reformuiada (primeira reformulagio desde 1947) e transformada em tarifa, o que
garantivia a partir de entdo a primeira fonte direta de recursos para os investimentos em saneamento. Foi
obtide um empréstimo internacional do BID ne valor de 35 milhdes de US$, em 1961, que
complementados por recursos préprios, permitiram a execucio das obras de grande porte de adugio e
distribuicio do Guanduy, assim como a ampliagio da antiga estagio de tratamento. Esse foi o primeiro

empréstimo internacional para uma obra de saneamento no pais. A necessidade de fornecimento de

o1 Cuja prima seria mais tarde esposa de Fauste Guimardes.

82 qwsanro, além de técnico da SURSAN, era ex-sécio de Henrique de Novaes em um escritério privado da engenharia,
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garantias, assim como de pagamento do empréstime, imprimiram uma nova concepgio nos servigos. Pela
primeira vez na histéria do setor, a instituicBo concessionaria teve que pagar a implantagic dos servigos,
s custos de operagio e manutencio, além de provisionar os investimentos futuros, tudo com 2 receita

das tarifas,

Mas as acdes da SURSAN ndc se restringiam ao saneamento, e inimeras obras viarias, da
Superintendéncia, foram inauguradas no inicic do governo Lacerda, mudando o panorama da cidade,
especialmente da zona sul. Foram inaugurados os tlneis da Barata Ribeiro a Raul Pompéia em
Copacabana, do Catumbi a Laranjeias e da Toneleros a Pompeu Loureiro, o aterro do Flamengo e stas
vias expressas (realizado com o desmonte do Morre de Santo Antdnio e com a remocio da favela ali
localizada), além do saneamento e a construgio das avenidas ao longo de vérios rios como o Jacarg, o

Ramos & o Acari (Reis, 1977).

Em 196] foi criado o Instituto de Engenharia Sanitaria, tendo como diretor Ataulfo Coutinho, e como
vice-diretor, Fausto Guimariies. Com os contatos internacionais de ambos, realizou-se um convénio com
a ONU, o que permitiu o envio de técnicos aos EUA (pela Alianca para o Progresso) e o acesso a
literatura atuafizada, inclusive com a montagem de uma extensa biblioteca e o oferecimento de cursos de
farmacio para técnicos do estado. Coube ao IES realizar pesquisas andlises e organizar cursos de
formacio para o setor. Esse rgio foi o pioneiro do modelo disseminado posteriormente através dos
érgios estaduals de meio ambiente nos moldes da Feema (Fundagéio Estadual do Meio Ambiente) e da

Cetesb (Companhia Estadual de Tecnologia e Saneamento Bésico).

Esse perfodo assistiu a um desenvolvimento técnico e institucional muito grande no setor. A intensa
profissionalizacio ocorrida formou a geragao de engenheiros que estaria no poder no setor saneamento
até a década de 1980. Foi criado o regime de dedicacio exclusiva para os servidores da SURSAN e
concedido um aumento de 100 9% no salirio dos técnicos. Ao mesmo tempe, 08 Cursos promovidos,

assim como as viagens e estagios no exterior, permitiram um rmaior aperfeicoamento profissional.

As redes de esgotos sanitirios foram estendidas a grande parte dos sublrbios (crescimento de 60 % da
rede implantada), mas a obra mais importante se localizou na zona sul: ainda durante o governo Lacerda

foi iniciada a obra do Emissirio Submarino, com a construgao do interceptor ocednico da Gléria a

Botajogo.

£m 1965, os servicos de dgua foram retirados da SURSAN, sendo criada a Cedag, empresa publica com
autonomia gerencial vinculada 3 Secretaria de Obras. Foi escolhido como presidente, Luis Roberto Veiga
Brito, o homem forte do governador nos assuntos de saneamento e negeciador do emprestimo

internacional do BID. Mais tarde, Veiga Brito se tornaria deputado federal pela Arena (1967-71).

{Lacombe, 1973).
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Com relagio 2 habitagiio de baixa renda, a década de 1960 representou um momento de aceleracio rios
processos de expulsdo da populagio favelada. Com a construgio de inlmeras obras piblicas de grande
porte do periodo, a cidade estabelecia e consolidava uma nova estrutura. O poder plblico agiu entic de
forma direta na promogio da segregaciio socio-espacial, removendo diversas favelas localizadas ern areas
nobres e valorizadas da cidade e deslocando sua populagio para regides distantes e segregadas. Foram
removidos cerca de 140 mil habitantes de favelas, sendo 42 mil no governo Lacerda, 70 mil no governo
Negrio de Lima e 28 mil no governo Chagas Freitas. O contingente mais importante foi removide de
nicleos localizados no centro e na zona sul, totalizande 41 96 de total. Pequenas cidades foram criadas
na periferia com os conjuntos construides para receber essa populagio, como a Cidade de Deus e a Vila
Kennedy, com 6,5 mil e 5 mil moradores, respectivamente {Valladares, 1978), A maior parte dos
conjuntos habitacionais construidos no perfode esteve associada 2 politica de remogio. O procasso
tambérn gerou formas de organizaciio e resisténcia por parte dos moradores que, em alguns poucos

¢as0s, conseguiram substituir a remocao pela urbanizacio (Santes, 1981).

Z.3.1. A implantaciao da politica nacional

Durante a década de 1960, o setor saneamento sofreu grandes alteracdes em repercussao as mudangas
politicas provocadas pelo golpe de 1964, Nesse mesmo ano foi ¢riade o Banco Nacional da Habitagio —
BN, mas apenas com a Reforma Tributaria de outubro de 966, e prindpaimente, a criagio do Fundo
de Garantia por Tempo de Servigo um més mais tarde, as bases para a nova forma de gestio das politicas
de habitagiio, saneamento e demals intervengdes urbanas estariam estabelecidas. Dentre as politicas do
banco, as politicas de desenvolvimento urbano (inclusive 2 do saneamento) aumentaram paulatinamente
de importinda ao fongo dos anos, passando de 4,1 9% das aplicacdes em 969 para 29,1 96 em 1980
{Maricato, 1987 e Azevedo e Andrade, 1982).

No caso especifico do sanearmento, vale citar a criagio do Funde de Financiamento para o Saneamento
constituido em agosto de 967 e repassado para o BNH em setembro, alem do estabelecimento da
Politica Nacional de Saneamento nesse mesmo més. As agdes de impacto do bance, no entanto,
comecaram de fato apenas com a autorizagio para a utilizagio dos recursos de FGTS para o
firanciamento do setor em outubro de 1989, Entre 1969 e 1974, os desembolsos do FGTS
representaram 94,5 % dos recursos aplicados pelo BNH (Almeida e Chautard, [976). Em 1971 foi
estabelecido o Plano MNacional de Saneamernto ~ PLANASA, primeira politica nacional de porte
significative, com principios de acdo, metas e Instrumentos definidos. Essa iniciativa integrou todo o

sistema criado anteriormente e mudou a face do setor em todo o pais de uma maneira definitiva.*

% A dnica politica nacional de saneamento anterior havia side a da Pundaclo SESP que, patrocinando os Servigos
Auténomos de Agna e Esgotos - SAAEs, provecou impactos significatives em cidades médias e pequenas, mas ndo chegou
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Embora o principio geral da politica do BNH tenha sido a centralizaciio financeira e administrativa, os
agentes da politica federal, tanto no setor saneamento, quanto no setor habitagio, eram érgios dos
governcs estaduais. Em cada estado da federagio foi criada uma empresa estadual (Companhia Estadual
de Saneamento Basico - CESB) e um funde (Fundo Estadual de Agua e Esgotos - FAE), com recursos
provenientes da receita tributdria estadual (fimitados a 5 9% desta) ou de transferéncias. A empresa
receberia empréstimos de BNH e do FAE para a realizacio de investimentos, onde cada agente
financiador contrubuiria com 50 96, Segundo o medelo, tanto os FAEs guanto as companhias seriam
auto-suficientes a meédio prazo, nio sendo mais necessarias as transferéncias ou os empréstimos do
BNH. O banco canalizou seus recursos apenas para as companhias estaduais criadas segundo os moldes
estabelecidos nacionaimente. Essas companhias se organizaram em moldas empresariais, tendo o retorns

dos investimentos como meta e a realidade tarifaria como instrumento (Cf. BNH, 1975).

Com esse sistema, os municipios tinham um incentivo fortissimo para conceder seus sistemas a
companhia estadual, de forma a se tornarem elegivels para o grande volume de recursos disponibilizado a
partir da canalizagio do FGTS para o setor. Caso o fizessem, no entanto, perderiam o controle sobre
aspectos fundamentals, como a politica tarifirla de seus servigos e principalmente a politica de
investimentos, questdo chave no estabelecimento do planejamento e na gestdo urbana, especialmente da
sua expansdo. Em muitos casos, nem mesmo leis de concessdo foram elaboradas, como & o caso do
runicipio de Sdo Paulo, onde a SABESP é concessionaria “por tradicio”, visto que o3 servigos ja vinham
sendo prestados pelo governo estadual desde o final do século XIX. (Bueno, 1993 e Prefeitura Municipal
de Sao Paulo, 1992). Do ponto de vista politico, o PLANASA serviu de instrumento de controle do

governo federal sobre os governos estaduais e municipais e sobre as comunidades locais.

Os principios que embasavam a politica tarifaria preconizada pelo banco apresentavam caracteristicas
altamente segregadoras das populagbes de mencr renda, visto que na maior parte dos casos essas
populaces ndo apresentavarn demanda solvével para os servicos. Essa dimensdo da politica, no entanto,
teve impacto apenas parcial sobre a prestagio dos servigos, visto que os governadores utilizaram os

sistemas coimne forma de barganha e cooptagio poﬁticaﬁ"" g, ao que tudo irdica, a idéia de retormo dos

a se configurar como umna politica de dmbilo nacional. Sobre a origem da SESP, cf Marqz’zes {1991}, Além do SESP, devemps
destacar algumas iniciativas isoladas como o Fundo Rotativo para o Abastecimento de Agua da década, de 1950, ¢ 0 Fundo
Hacional de Obras de Seneamento do DNOS de 1962, Este dltimo obteve o primeiro empréstimo estrangeiro para o setor a
nivel nacional (da Usaid}). O fundo e seu orgio gestor, o GEF - Grupo Executivo do Pundo, foram mais tarde incorporados
ao BNE Sobre o BNH e a politica de saneamento hé uma extensa bibliografia, mas nela merecem destaque Nafar (1391},
Fizson (1990), Najar ef 2l (1988), Najar ¢ Melamed (1988}, Jorge {1987}, Melo (1989) Bier ot al (1988), Coslho {1985) ¢
Maricato {1587).
84 Bsse processo repetiv o fendmeno descrito por Hagopian (1894) para o conjunto dag politicas estatais do perfodo militar.
Para a autora, a modernizacio conservadora implementada pelos governos militares ocorreu apenas em parte, 4 que as
alites tradicionais que representavam seus interesses e deveriam aplicar seu projeto localmente continuaram a fazer o jogo
clientelista de antes. Uma parte significativa da literatura sobre o Planasa confundiu os interesses e estrategias dos
militares com os dos polfticos locais a eles alinhados, ndo conseguindo entdc abranger os investimentos das empresas
estaduais nas periferias. Cf, Pizson {1985}, Coelho {1985} e (1993).
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investimentos e auto-suficiéncia do setor a médio prazo sé comegaram a ser implantadas na integra em
meados da década de 1980, a partir da crise financeira do setor no nivel federal (Prefeitura Municipal de

Sao Paulo, 1992).

Como resultado da obedidneia apenas parcial as diretrizes da politica nacional, os niveis de cobertura
aumentaram significativarmente desde o inicio da operacgio das companhias, mesmo nos lugares menos
favorecidos das metrépoles. A entrada dos servigos nessas regides causou impactos positivos nas
condigdes de vida, come mostraram estudos sobre a dindmica da mortalidade na década de 1980 (cf.
Margues e Najar, 1995). Isso ndo significou a inversdo dos perfis de investimento, nem tampouco a
soluciio dos graves problemas de atendimento das periferias, como veremos quando analisarmos os
investimentos da Cedae, j4 que os déficits de atendimento, assim como a extensdo das areas ndc
atendidas eram enormes. Na sua maior parte, além disso, foram construidos sistemas caros e
incompletos tanto nas periferias quanto nos bairres mais ricos, reduzindo os impactos da politica. A
operacio, por fim, sempre foi discriminatéria com relagio aos bairros mais pobres, pela major pressao
polftica dos grupos sociais rnais ricos, mas principaimente pela compreenséo hierarquica da sociedade
que tém os engenheiros. Para eles, quando ha escassez de 4gua, as dreas mais valorizadas e habitadas pela

populacio de maior renda recebem primeiro, e o que restar & redistribuido para o restante da cidade.

A politica do BNH para o setor incentivou também o desenvolvimento das comunidades técnicas do
setor mesmo nos estados mais periféricos, incentivando o crescimento do nimerc de técnicos e de
empresas especializadas. Esse processo promoveu a formagiio de uma cultura téenica {dentro e fora do
Estado) e organizacional {dentro do Estado) inexistentes até entdo. Também nessa época, foi fundada a
primeira associagiic nacional de engenheiros do setor, a ABES - Associacio Brasileira de Engenharia
Sanitaria,

As origens da entidade remontam 3o envolvimento dos engenheiros brasileiros em entidades
irternacionais nas décadas de 1940 e 1950. Os engenheiros do setor se articulavam desde 1948 em uma
secio da Associagio inter-Americana de Engenharia Sanitiria e Ambiental - AIDIS® Em 1963, dois
grupos independentes de engenheiros brasileiros, o primeiro no Rio Grande do Sul e o segunde no Rio
de laneiro (ligado acs Srglos federais do setor), fundaram duas entidades: a Associagho Brasileira de
Engenharia Sanitiria e a Associagao Brasileira de Engenharia de Saneamento, todas as duas com 2 mesma
sight: ABES. Em 1965, engenheiros das duas entidades iniciaram os procedimentos para a sua fusao, que
incluiria ainda a seclio brasileira da AIDIS. Em junho de [966, durante reuniio conjunta das trés
entidades, foi fundada a nova associagio com o nome de Assodiagio Brasileira de Engenharia Sanitaria,

sob a presidéncia de Enaido Cravo Peixoto (1966/67) (Magalhaes, [996).

% Mesmo antes da AIDIS, o¢ brasileiros i eram ativos internacionalmente na comunidade profissional, inclusive sediando
2 i* Reunidto Interamericana de Engenheiros Sanitaristas no Rio de Janeiro, em 1942 (Ingenieria Sanitariz, 1988).
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A histéria da ABES estariz a partir de entio associada de maneira muito proxima a do BNH e do
PLANASA. A associacio rapidamente se transformou em "braco” de capacitacio técnica da politica oficial
na formagio e modernizagio das comunidades profissionais nos Estados. Em 1972 foi estabelecido um
convénio pelo qual o BNH comecou a repassar para a entidade recursos de seu Programa de
Treinamento. A ABES a partir de entdo organizou cursos e publicou livros, formando algo em torno de
140 mil engenheiros entre 1972 e 1982 em cursos por todo o pafs. A superposicio entre o banco oficial e
s associagic era tio grande que a partir de 1975, sendo presidente da entidade José do Rego Monteiro,
entdo Diretor de Habitagio do BNH, a associaciio passou a ocupar salas cedidas pelo banco. Essa forma
de relacionamento obviamente fez desaparecer qualquer capacidade critica ou de formulacio de
alternativas de politicas. A ABES comegaria a adquirir independéncia apenas em meados da década de

1980, quando a influéncia do banco se reduziu de forma proporcional a redugio de seus recursos.”

A maior autonomia da comunidade profissional do setor na década de 1980, entretanto, ndc se deve
apenas A crescente falta de recursos, mas advém principaimente do surgimento de novos atores
institucionais, assim como de mudangas na postura da propria ABES. A importéncia desses novos atores
aumentou com a reducio da capacidade reguladora do BNH sobre o setor. Dentre as novas antidades,
merece destaque a Associagio dos Servigos Municipais de Saneamento (ASSEMAE), criada em 1984, Até
o final da década, essa entidade assumiu a linha de frente na adogio de um postura critica em oposicao a
Associacio das Empresas de Saneamento Bésico Estaduals (AESBe) que, congregando as empresas
criadas com o PLANASA, defendia posighes conservadoras. A partir de 1990, o movimento sindical
também passou a se fazer presente nas discussoes sobre politica ptiblica de saneamento com o Comando

Nacional dos Trabalhadores em Saneamento e Meio Ambiente (Cordeiro, 1993).

A postura da ABES também sofreu um grande desiocamento ac longo da década de 1980, com o
estabelecimento das primeiras eleicdes diretas para a sua diretoria em 1985, além da compra de uma
sede propria, permitinde a desocupagio dos iméveis do BNH que ela até entdo utifizava (Magalhdes,
{996). Em 1987, a entidade elaborou uma proposta de ordenamento institucional para o setor, entregue
a0 Ministério do Desenvolvimento Urbano. Dois anos mais tarde, la iniciou uma campanha nacional para
a discussio dos problemas do setor denominada Programa de Valorizagio do Setor (PVS). Essa
campanha desembocou na apresentagio de um projeto de lei 3 Cimara dos Deputados, propondo a
institucionalizacio da Politica Nacional de Saneamento. Esse projeto de lei seria majs tarde fundido com

outros no PL 199 e aprovado em plenario, em 1994, %

% Mesmo na politica interna, a primeira disputa nas eleicdes da entidade ocorren apenas em 1979, quando José Carlos
Vieira {presidente da Esag, até a fusao, e depois presidente da Cedae no Gov. Chagas Freitas) disputou e venceu Hugo de
Matos, candidato A reeleigio (Matos havia sido presidente da Cedag antes da fusio e Secretdrio de obras no governo Faria
Lima). Como veremos nos Capitulos 6 ¢ 7, esses engenheiros s¢ encontravam em dois extremos da potarizagio do setor.

5 paca uma discussdo dos principais atores e referenciais presentes no sefor 1o infcio da décade ge 1990, ver Arretche

{1%95a).
57



Apesar de contar com o apoio de todas as entidades do setor, desde os empreiteiros e os fabricantes de
equipamentos até os sindicalistas, o projeto foi vetado na integra pelo presidente Fermande Henrigue
Cardoso no inicio de 1995, Aparentemente, esse veto se deveu mais ac desenho institucional da politica
proposta do que aos interesses envolvidos. No modelo pensado para a politica, o governc federal
conservaria um papel muito ativo e seria criado um Fundo Nacional de Saneamento, para o qual seriam
direcionados os recursos federais, O governo Fernando Menrique tern aderido a um referencial geral de
polftica urbana que é incormpativel com essas duas caracteristicas. Sua postura é préxima da defendida
por érgios da srea econdmica para as polfticas urbanas desde o final da década de 1980, para os quais as
politicas urbanas devem ser atribuicio exciusiva dos nivels inferiores da federacio e para os quais todas

as formas de vinculagio orcamentiria devem ser evitadas.

O desenvolvimento do PLANASA e a consolidacio das empresas de saneamento contribuiram muito
para o crescimento e o aumento da complexidade do setor saneamento no Brasil. Estima-se que as
companhias gerem nos dias de hoje | 10 mil empregos diretos, movimentando um faturamento anual de
3,7 bilhdes de délares e uma arrecadacio de 2,7 bilhdes (Cordeiro, 1997). Come a maior parte dos
projetos e obras de grande porte era (e ainda &) contratade com empresas privadas, o setor privado se
desenvolveu de forma proporcional a0 setor plblico.® Esse setor de infra-estrutura tem a particularidade
de contar com demanda exclusiva do setor pablico, o que, como destacado por Camargos {1993), the da
wma dimensio eminentemente politica. Essa discussdo serd desenvolvida em capitulos posteriores, mas
vale ressaltar aqui que o porte e a complexidade das empresas de construcdo civil aumentou muito
durante o periodo estudado. No setor saneamento no Rio de janeiro, o padrio de empresa famitiar de
pequeno porte dos primeiros anos da Cedae foi substituido por grandes empresas, seja pela

transformacio das existentes, seja pelo aparecimento de outras.

2.3.2. O Rio de Janeiro da década de 1960 a fusido

£rn dezembro de 965, Negrio de Lima voltou ao poder de forma direta, no governo da Guanabara. Sua
administraciic fol marcada por obras que alteraram a estrutura da cidade, além de mudangas no campo
institucicnal.® A intervencio de maior impacto, a0 menos na imagem da cidade, esteve relacionada ao

alargamento da prala de Copacabana. Para a construgio do interceptor ocednico seria necessario alargar

% Nio contamos com dados especificos para a 4rea de infra-estrutura urbana, mas podemos ter idéia do impulse da
politica do Planasa no setor privado por meio de uma znalogia com a drea da producdio habitacional (objeto de uma
politica “irma™ por parte do BNH), onde cerca de 60 % de todas as construtoras e incorporadoras existentes em 1984 foram

crindas entre 1970 e 1979, {Ribeiro, 1997}

# Nesse governo foram criados trés orglos que viriam a exercer grande influéncia sobre a politica urbana nos anos
seguintes: a CEG - Companhia Estadual de Gds, a CEE - Comisséo Estadual de Energia e a Companhia do Metropolitano.
Esta ultima iniciou as obras do metrd na Gléria, em 1969, Sobre o impacto do metrd nos investimentos piblicos nos anos

seguintes, ver Massena (1983).
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a praia, o que foi feito jurto com a construgdo de seis pistas de rolamento. A construgio do sistema

interceptor-emissario recebeu grande impulso am seu governo.

Sob o ponto de vista da estrutura metropolitana, importantes alteragdes foram introduzidas. Em primeiro
lugar abriu-se uma ligagio direta da zona sul com a zona norte, através do Tunel Rebougas. A mais
importante intervengio, no entante, foi a preparagio da incorporacio da Baixada de Jacarepagua a
cidade, sob a denominacio de Barra da Tijuca, Na sua gestdo, foi elaborado o Plane Piloto de
Urbanizagio da Baixada de jacarepagus, de Licio Costa. Iniimeras vias foram abertas no bairro, entre
elas, a Via 1!, ligando diretamente a orla marftima 4 regifio suburbana. Outras obras que também
auxifiavam na incorporacio da Barra da Tijuca foram propostas em um conjunto de intervengdes incluidas
no Anel Vidrio, entre elas, os tGneis Dois [rmios e do jo3, a auto-estrada Lagoa-Barra e a ponte sobre o
canal da Barra da Tijuca, Essas obras, juntamente com o ordenamento territorial produzido a partir do
Plano Licio Costa, prepararam o surto de expansao imobilidria que teria lugar na regido durante a década
de 1980 (Cardoso, 1988). A Baixada de Jacarepagus, em 960 ainda um conjunto de jagoas e areals,
alcancaria uma populagio de cerca de 25 mil habitantes no censo de 1980, ja como Barra da Tijuca
{primeiro recenseamento do disttito censitirio) e em 1995 exibiria uma populagio de cerca de 125 mil

habitantes.

Em 1971, Chagas Freitas fol eleito indiretamente governador da Guanabara. Seria o Uitimo governador
do estado, e o {inico governador do MDB em todo o pais nesse periodo administrativo. Tratava-se de um
politico muito experiente, mas até esse momento com uma atuagio modesta: havia sido deputado e lider
do PSP (Partido Social Progressista) em [955-59, 1959-62, 1963-67 ¢ pelo MDB em 1967-70, sendo o
mais votado do pais nessa Gitima fegislatura.” Como Secretério de Obras escolheu Emilic 1brahim, &
como presidente da Cedag Huge de Matos. Mais tarde seria o primeiro governader eleito
{indiretamente) do Estado do Rio de Janeiro entre 1979-82 {novamente o (nico da oposigao) (Rodrigues,
1982}

Nessa época, foi finalizada a construgio da nova adutora do Guandu, com o cornserto de uma linha
adutora, desabada em |967. Paralelamente, foram iniciadas as obras para a duplicacio da estaclio de
tratamento, inaugurada em [975 K

O antigo Departamente de Saneamento (DES) da SURSAN foi transformado em {972 em Empresa de

Saneamento da Guanabara - Esag, tendo José Carlos Vieira como presidente. A empresa obteve

recursos extermnos e do BNM, para sua estruturagiio, e teve como principal intervencao a retomada das

™ por uma interessante vinculagio de network, Chagas Freitas (Antdnio de Pédua Chagas Preitas}era sobrinhe do médico
sanitarista Carlos Chagas (ver segio 2.1 deste Capitulo} e pai de um dos nomes envolvidos com a empreiteira baiana OAS
na década de 1990 {ver Capitulo 5j.
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obras do emissaric de Ipanema em 1973, paralisadas havia alguns anos. Nesse ano, foi concluido o
interceptor ocednico, assim como parte das obras de complementacio do sisterna de colera.”” Com esse
sistema, toda a area da zona sul do Rio de janeiro (com excecio de suas favelas) estava coberta de

sisternas de esgotos sanitarios, inclusive o destino final.

Enquanto isso, no Estado do Rio de Janeiro, assumiu o governo do estado em 1967 jeremias Fontes,
eleito indiretamente pela Arena, permanecendo no cargo até [971. O novo governador era um politico
focal, ex-pastor protestante de Sio Gongalo, tendo sido antes vereador e secretdrio desse municipio pelo

PSD {Camargo et al., §986).

Até o final de 1968, os servicos de saneamento no estado tinham estado a cargo da Comissao de Aguas e
Engenharia Samitaria - CAES, subordinada ao Departamento de Obras Plblicas. Nesse ano foi criada a
Superintendéncia Central de Engenharia Sanitaria - SUCESA, pessoa juridica de direito plbilico com
autonomia gerencial, ligada ac recém-criado Departamento de Aguas e Engenharia Sanitiria. A
superintendéncia funcionava como uma holding de superi ntendéncias regionais que geriam diretamente
os servigos - Saedc - Superintendéncia de 4guas e esgotos de Duque de Caxias, Saet - Teresépolis, Saen -
Niterdi, Saec - Cabo Frio etc. {Conjuntura Econdmica, {970). Os funciondrios eram contratados pela
CLT e, ao contréric de seus congéneres cariocas, ndo tinham estabi lidade.”® E importante observar que a
gestio dos servigos no antigo estado do Ric de Janeiro era profundamente influenciada pelas negociagoes
politicas com os chefes locais no interior. O governador utilizava os sistemas como instrumento de
barganha politica, mas por outro lado tinha acesso as demandas focals, sendo submetido a pressio de

nrefeitos e vereadores.

Em 1971, tomou passe o Gltimo governador do estado do Rio de janeire - Raimundo Padilha, eleito
indiretamente para o cargo. O governador havia sido deputado da Arena entre 1967 e 1971 e tinha fortes

ligagbes com ¢ entdo presidente, o general Medici.

Durante o governo de Paditha, a SUCESA foi transformada em empresa piblica, passando a se chamar
Sanet], Foi indicado come presidente Edgar Matoso Eacher e, como vice, Valdir Mariosa. A gestio dos

servicos pela Saner] fol marcada por forte influéncia politica, ndo apenas de chefes politicos do interior,

B Depois da estagio (VETA) e da primeira linha de adugio em 1938, foram construidas: 1566 - Segunda adutora; 1975 -
Aumento na antiga estagio. Depois ainda seriam realizadas: 1983 - Construgic de uma nova estagio, a NETA; 1993 ~
Ampliagio da NETA.
2 sabrea iniquidade distributiva representada por ess2 obra e a sua discrepancia com a estrutura fiscal vrbana, ver Vetter
etal {1979
¥ £ interessante observar que em 1997, durante as discuss@es que antecederam z decisio do governador Marcele Alencar
de privatizar a Cedae, 8 associagio dos engenheiros da empresa — a ASEAC - propds a trunsformacic da companhia em
uma holding com carateristicas similares & da SUCESA. Voltarei a esse ponto mais tarde, mas vale ressaltar que o vice-
superintendente da SUCESA no final da década de 1960 - Valciy Mariosa, era vice-presidente da ASEAC em 1997,
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mas também do filhe do governador e seu chefe de gabinete. Este, também de nome Padilha, se

constituiu no homem forte na politica de saneamento no estado.

Ern 1975, os estados da Guanabara e do Rio de Janeiro foram fundidos sob o comando do almirante Faria
Lima. Durante o processo, suas maquinas administrativas também foram fundidas, o que em muitos casos
gerou grandes conflitos intra-burocriticos. No caso do setor saneamento, a fusio foi realizada sob o
comando forte da Cedag, chefiada por Jodo do Nascimento. Este havia sido assessor destacado do ex-
presidente da Cedag, Hugo de Matos, nessa época Secretario Estadual de Obras. Na verdade, ndo se
tratou de wma fusdo, mas de uma incorporacio dos funcionarios e dos ativos e passivos das duas outras
empresas & Cedag.™ A escolha desse formato, segundo informagbes obtidas em entrevista, deveu-se ac
estatuto juridico das trés empresas: enquanto a Cedag era uma sociedade andénima (como a Cedae seria),

a Esag e a Sanerj eram empresas pblicas, e ndo podiam ser wtilizadas como base para a incorporagio.

No entanto, um outro fator importante de natureza politica esteve muito presente. Q grupo que detinha
mais poder durante o governo Faria Lima, tendo realizado a fusdo € mantido o poder na secretaria de
obras (¢ que mais tarde seria hegemonico na nova empresa durante muitos anos), era originario da
Cedag, Além disso, a Cedag aparenternente apresentava melhor situacio financeira e era reconhecida na

comunidade como a mais capaz, técnica e organizacionalmente. Como produto desta fusdo, surgiu a

Cedae.

Como consequiéngia desse processo, a fusio das empresas foi realizada “a frio”, com perda de poder do
pessoal da Esag, rebaixamento de saldrios e retirada de infra-estrutura do pessoal da Sanerj, assim como
a abertura de inameros processos administrativos, especialmente contra os Gitimos.”” Os ressentimentos
& conflitos foram tio grandes que até os dias de hoje geram conseqiiéncias de duas ordens altamente
interligadas. Em primeiro fugar, a identidade dos engenheiros e dos grupos no interior da empresa foi em
grande parte construida a partir de suas origens numa das trés empresas inicials. Ao mesmo tempo, atéa
fusiio, a rede de relacdes do setor saneamento no Rio de Janeiro era apenas frouxamente conectada,
quase completamente segmentada em trés componentes diferentes, associados as empresas as quais
pertenciam os engenheiros, COMo se vera no capitulo 6. A rede da Cedae, portanto, constituiu-se a partir
da interpenetracio das trés redes ao longo dos anos, com © Jangamento de vinculos institucionais,
politicos, de amizade e de negdcios. Dessa forma, em um processo 20 mesmo tempo altamente dindmico

e fortemente path dependent, as trés redes se misturaram. Esse processo, assim como o langamento & ©

4 £m 4 de junho de 1575, a Cedag ussinou contrato com peritos para a avaliagio dos patriménios liquides das duas outras
empresas, 0 que comprova que formalmente as trés continparam existinde no perfodo imediatamente posterior & fusio,
sendo realizada & incorporagao da Esag e da Sanerj 2 Cedag. Infelizmente, ndo foi possivel obter o balango referente a 1975,
¢ que permitiria acompanhar o pracesso sob o aspecto contdbil.

5 para ter-se uma idéia do nivel do conflito surgide entre os funciondrios das empresas, vale transcrever a interpretacio
de um entrevistado sobre as injusticas cometidas e a persisténcia das trés identidades depuis da fusdor “éramos trés grupos
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recebimento de vincuios de pessoas e entidades externas a2 empresa, criou noves grupes, mas também

novas identidades, ja que redes de relagdes e identidades se constroem mutuamente.

Como veremos no Capitulo 6, & possivel entrever ainda hoje,na rede atual da Cedae, tragos das redes
das empresas originais, o que indica que redes de relagdes e organizagdes também se controem e
reconstroem de forma dindmica. Portanto, embora a forte presenca de relagdes pessoais seja uma marca
do setor, isso ndo deve ser considerado necessariamente como sindnimo de fraqueza organizacional, ja

que a rede pode, a0 contrario, se constituir na base da prépria forga da organizagio estatal.

- os “brancos” {da Cedag), os “porto-riquenhos” (da Esag) e os “negros” (da Sanerf)”. O entrevistado em questio era

“porto-riquenho”.
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Parte l: A politica de saneamento no Rio de Janeiro

63



Capitulo 3: A politica de saneamento e os investimentos da Cedae

Este capitulo inicia a apresentacio da politica de saneamento desde a fundacio da Cedae, em 1975, até
1996. C estudo partiu de um levantamento exaustivo de todos os contratos de obra e servigo de
engenharia assinados pela Cedae com empresas privadas, desde a sua fundagio até 1996. As informagbes
referentes a essas contratagdes foram obtidas nos extratos de contrate publicados no Diario Oficial do
Estado do Rio de ]ar'aeim.?B Observando os investimentos, caracterizamos a politica em seus aspectos

gerais 2 discutimos alguns dos principais argumentos da fiteratura sobre politicas publicas urbanas.

O perfodo estudado foi marcade por grandes transformagbes na politica nacional para o setor. Comeo
grande parte da fiteratura sobre as politicas de saneamento se baseia na politica nacional e tenta, a partir
dela, concluir as caracteristicas das politicas locais, a primeira parte do capitulo descreve a dindmica da

politica nacional que emoldura as politicas estaduais no periodo analisado.

Em seguida, apresento o padrio temporal de distribuicio dos investimentos & suas principais
caracteristicas. De forma concomitante com a analise das inversdes, discuto alguns dos principais
argumentos presentes na literatura sobre a producaoc da cidade e politicas pdblicas urbanas. A discussio
de tais argumentos, realizada neste capftulo e no que se segue, permite demonstrar qua as dindmicas
observadas nio podem ser explicadas pelos argumentos correntes, em especial por aqueles que tentam
transportar explicagdes nacionals e sistémicas para © nivel local. As informagdes referentes aos
investimentos sio complementadas por dados sobre a situagio financeira e contabil da concessionaria ao
jongo do periodo, de forma a estabelecer as bases de uma andlise da politica que tenha come ponto de
partida a dinimica local. No decorrer da discusso, inicio 2 constricio de uma explicagiio alternativa, que
serd desenvolvida nos capitulos seguintes. Nessa, os atores presentes no setor e seu padrio de relagdes

ocupam um papel central, assim conw 3 dinfimica dos vinculos desses atores com outroes, localizados fora

da comunidade das politicas de saneamento propriamente dita.

3.f. A dinamica das politicas nacionais

O periodo estudado encerra © momento de principal expansdo dos investimentos para o setor,
prquestrados pelo BNH, assim como o seu declinio. Entre 1968 e 1993, o sistema nacional de

sanearmento investiu cerca de 14 bilhdes de délares, em valores de 1995 (Cordeiro, 1997). Entre 1968 e



1984 foram aplicados 5,7 bithdes, em valores de 1985, sendo 76 % de origem do BNH, e 24 Y%
origindrios dos Fundos Estaduals de Agua e Esgotos - FAE (Najar, [991). O perfodo foi marcado por
trés fases distintas: a implantagio e expanséo da politica nacional entre 1968 e 1981; o seu declinio entre
1982 e 1986, e a partir de entdo, o desenvolvimento das politicas com as empresas estaduais ocupande o
papel de propositoras & gestoras com pequeno destague para os érgios federals. Do inicio da politica até
o ano de 198! os investimentos sofreram um elevado e continuo crescimento, pulando de cerca de 15
mithdes para {10 milhdes de UPCs. A partir de 1982, no entanto, o volume de recurses entrou em
declinio, caindo para 54 mithdes de UPCs em 1984. O declinio dos recursos e da influéncia nacional na

politica seriam coroados pelo fechamento do BNH em novembro de 1986.”

A partir de entio se seguiu um periodo de grande instabilidade institucional no nivel nacional, com
inlmeros 6rgios assumindo a politica de saneamento. Em 1985 o Ministério do Interior {ao qual estava
vinculado o BNH) foi extinto e substitufdo pelo MDU (Ministério do Desenvolvimento Urbano). Dois
anos mais tarde, em 1987, o MDU foi transformada em MHU, ac qual se vinculou a CEF (herdeira dos
programas do BNH), mas apenas um anc mais tarde ¢ MHU foi transformado em Mbes {ministério da
Habitaclio e Bern Estar Social). Este Gitimo foi extinto em 1988 e as politicas de habitacio e saneamento
foram passadas para o Ministério do Interior {que havia sido recriado) € a CEF para o Ministério da
Fazenda. Em 1990, foi criado o MAS (Ministério da Aglio Social), transformado dois anos mais tarde em
Ministério do Bem-Estar Social ao qual ficaram vinculadas as Secretaria de Habitagiio e de Saneamento.
Mo inicio do governo Fernando Henrique Cardoso o Ministério do Bem-Estar foi extinto e as duas
politicas passaram para a recém-criada Secretaria de Politica Urbana do Ministério do Planejamento e
Orcamento. As alteragdes institucionais pelas quais o setor passou em nivel federal a partir de meados da
década de 1980 podem, de resto, ser creditadas a disputas intra-burocréticas entre as dreas financeira
da habitagio no governo federal, existentes havia décadas, mas utilizadas para a desmontagem das
politicas sociais durante a inflexiio conservadora ocorrida na metade do governo Sarney (Arretche, 19952
& 1995k; Melo, 1993). A conjuntura era de recomposicio das forgas conservadoras inclufdas na transicdo
“nor cima” que caracterizou a eleigio de Tancredo Neves no colégio eleitoral, & marcou ¢ inicio do

periodo de “contra-reforma conservadora” ocorrido nacicnaimente a partir de 1988, como descrito por
Fagnani (1997).

Para alguns autores, como Bier et al. (1988), a queda nos investimentos nacionais dos sistemas financeiros

da habitagio e do saneamento foi causada pelos impactos da crise econdmica sobre os mecanismos de

5 & metodologia para a obtengén ¢ a andlise dos dados ¢ descrita detathadamente no Anexo 2.

7T wesa divisio encontra paralelo na periodizagio das politicas sociais no Brasil realizada por Fagnani (1997}, para quem o
perfodo 1968/1973 seria de “ingtitucionalizagio”, 1974780 seriam de “crise e reforma”, 1981/83 de “esgotamento”, 1985788 de
*astratégia reformista” e de 1987/92 de “contra-reforma conservadora”. Em Draibe (198%a e b), diferentemente, o periodo
186711977 é caracterizado como de “expansdo massiva” ¢ 1977/84 como de “crise ¢ reajustamento conservador™. A crise no
saneamento ocorreu depois do perfodo de crise defendide pos este dltimo trabalho.
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captagio de recursos para a politica, notadamente o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
{especiaimente da recessio de 1981/83). Outros autores, como Najar (1991} e Braga (1995), discordam
que a crise do setor tenha sido simplesmente decorrente da crise econdmica. Braga et al. (1995)
ressaltam a importancia das questdes relativas & mé gestiio do fundo em nivel federal e 4 instabilidade
institucional que marcou o setor na década. Najar, por outro lado, afirma que o volume de saques do
FGTS ja ultrapassava a arrecadagio liquida desde 1976 (com maior intensidade a partir de [979),
justamente no momento de malor aceleragio do volume de recursos do sistema. Além disto, a
arvecadacio liquida voltou a subir em 1985 e 1986 (Souza et df,, 1993, tab, 14), eem {990 e 199] (Braga

et af., 1995), mas essas elevagbes nio se fizeram sentir nas aplicages do sistema.

Para Najar, 2 origem da crise estd no préprio desenho do sistema e na idéia de auto-sustentaciio dos
FAEs e das empresas estaduals, j& que aparentemente a integralizacio das cortrapartidas de 50 9% dos
empréstimos parece ter sido uma excegdo. O BNH através de programas de refinanciamento, injetou
sistematicarmente recursos nos fundos, utilizando verbas do FGTS e de empréstimos externos. Esses
ampréstimos teriam sido ainda complementados por investimentos considerados “a fundo perdido”, nos
quais o fundo e a companhia estavam isentos de contrapartida. Ao menos no caso do Rio de faneiro, no
entanto, a utilizacio destes Gltimos parece ndo ter sido muito elevada: em Marques {1993}, analisando os
empréstimos do BNH e da CEF 3 Cedae, foram encontrados apenas |4 contratos a funde perdide (em
urn universo de 110), totalizando somente 13,3 9% do valor total, Esse valor se aproxima da média
apresentada por Braga et al. {1995) para a participacio de organismos internacionais no financiamento do
setor nacionalmente: 9 9%, durante todo o pericdo. Além disso, como ficard claro pela andlise da situagio
contibil da Cedae realizada na préxima secio, o volume dos empréstimos externos sempre foi muito
pequeno se comparado zos financiamentos internos e principaimente com os capitals proprios da

empresa {oriundos principalmente da receita tarifaria).

& cotapso do modelo nadonal parece ter sido causade por um conjunito de fatores, sendo a questio do
desenho financeiro apenas sua faceta mais visivel. Na verdade, a propria queda dos valores investidos
pelo governo federal também representa apenas 2 caracteristica mais explicita {e quantitativa) do
desmoronamenta do modelo concebido nos anos 60 para a politica de saneamento. Essa politica partia
de pressupostos de centralizagio administrativa, racionalizacio da gestdo e auto-sustentacio financeira.
Esses principios estavam presentes em quase todas as politicas pdblicas montadas e desenvolvidas
durante os governos militares, Da mesma forma, em quase todos o3 setoras esses Pressupostos entraram
em répido declinio durante os anos 1980, como conseqiéneia tanto da propria crise do referencial geral
implantado pela ditadura militar, quando da crescente incapacidade das politicas do regime de dar conta

das pressdes e demandas dos novos ateres construidos no bojo do processo de abertura politica.

Vale destacar ainda que o modelo nacional da polftica de saneamento era muito fechado e teve grandes
dificuldades de se adaptar 3s novas condigBes da economia e da sociedade brasileiras. Essas condigdes
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estavarm associadas, em primeiro lugar, 3 uma crescente crise nacional de crédito {(impulsionada pela crise
internacional da divida externa) a partir do final da década de {970. Somou-se a isso uma completa
mudanga das condicdes politicas entre meados dos anos 1370 e meados dos 80. )4 na década de 1970,
mas com maior intensidade no inicio da década seguinte, novos atores sociais se fizeram presentes na
cena urbana, como ©s movimentos sociais urbanos e as classes politicas locais. Essas novas forgas
pressionaram as empresas estaduais a realizar investimentos com uma logica diferente da preconizada
pelo modelo nacional: expansio das coberturas, mesmo sem a adocio de politicas de recuperagio dos
investimentos. Como consequéngia, o principio da realidade tarifaria parece néo ter sido seguido pela

rraior parte das companhias estaduais.

Teria ocorrido em consequéncia disso uma elevagio na participagio dos recursos de origem estadual no
financiamento das politicas de saneamento do periodo. Essa elevagio seria a principal responsivel pela
manutencic de altos niveis de investimentos, mesmo apds o colapso do modelo nacional, dindmica ndo
considerada pelos analistas que tém observado apenas a pofitica nacional, ou que tentam extrapolar para
a politica de saneamento dinmicas estudas em outras politicas, especialmente a de habitacio. Essa
hipétese é defendida por Arretche (1995b) para as politicas nacionais de saneamento e habitacdo para o
conjunto da federacio. A autora mostra que, entre [980 e {992, o gasto federal, calu no caso da
habitacio, mas na politica de saneamento os niveis de investimento federal se mantiveram apesar das
grandes oscilagdes anuais. Além disso, no caso do saneamento, os gastos estaduais j& eram equivalentes
aos do governo federal no inicio do periode. Os gastos estaduals aumentaram a partir de 1986 e
tenderam a ultrapassar ot federais em volurme. No caso da habitacio, a queda federal parece ter sido
parciaimente compensada por uma elevagdo dos gastos municipais a partir de 1984, comprovando a
existéncia de “esforcos substitutivos” nos dois casos. As informagées da Cedae, que apresentamos na
préxima segiio, cormoboram essa hipétese, mostrando a enorme e crescente importéncia dos recursos

préprios e de origem estadual ma pofitica (do tesouro estadual e do caixa da empresa estadual).

Essas facetas da politica de saneamento parecem ter escapado a literatura desenvolvida durante os anos
80 e o inicio dos 90. Essa literatura estava inscrita em um conjunto de estudos que objetivavam anaiisar
criticamente as caracteristicas das politicas setoriais da ditadura militar, determinando a origem de sua
ineficiéncia & de sua Eﬁir,:gijic:lztcie:.?ﬂ A partir daguele esforgo, algumas importantes simplificagbes parecemn
ter ocorrido. Em primeiro lugar, caracteristicas e conclusdes da politica nacional {ou de outras politicas

setorias, como a de habitagio) passaram a ser usadas para descrever e explicar processos locals sem a

% 534 intmeros os estudos, mas podemos citar, a titulo de exem plo, Azevedo e Andrade (1981}, Maricato (1952 ¢ 19873,
Piquet {1993}, Oliveira (1981) ¢ Oliveira ¢ Teixeira (1985}, Sobre o setor saneamento, ver Jorge (1987), Fizson (1990} ¢ Najar
{1591), Najar ¢ Melamed (1988) e Najar ef al. (1586). Para uma caracterizagio dos problemas gerais presentes nas diversas
politicas do periodo ver Draibe {1989 e b). Para uma caracterizagao do modelo brasileiro de promogio da habitagde, ver
Arretche {1990a} e para uma discussao da politica & Juz do debate mais geral sobre o Estado do Bem-Estar, ver Arretche

{1890b].
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necessaria pesquisa empirica sobre os fendmenos concretos sob estudo. Em segundo lugar, ao menos no
case do saneamento, parece ter ocorrido uma énfase excessiva no desenhe institucional, no
planejamento & nos pressupostos das politicas, sem que essas importantes dimensées fossem
acompanhadas das necessarias analises empiricas sobre as préprias politicas. Como consequéncia
combinada desses dois problemas, ocorreu uma certa mistificacio de determinadas dimensdes do
desenho nacional do setor. Como se verd a seguir, uma série dessas questées se explicita quando os

perfis de investimento na regido metropolitana do Rio de Janeiro e os balancos da Cedae séo analisados.

Come veremos nos proximos capitulos, as evidéncias indicam que em muitos casos as demandas surgidas
am bairros de baixa renda a partir do final dos anos 1970 foram atendidas (ndo sem lutas e conflites) em
flagrante desrespeito 3s diretrizes basicas da politica nacional. 7 Isso ocorreu mesmo quando ndo havia
condicdes técnicas para se fornecer o servigo {0 que significou a prestacio de um servigo incompleto e
de péssima qualidade) nem de recuperé-lo via cobranga, considerando-se as condi¢des econdmicas dos
moradores.”’ Em geral, esses sistemas foram decididos ¢ implementados por escaldes inferiores da
burocracia técnica, mas no case do Rio de Janeiro parecem ter sido decididos a partir de cima, come

discutiremes mais adiante.

Paralelamente a isso, como Ja frisado por autores como Bier et al. (1988), Fizson (1990) e Najar (1991),
grandes somas de recursos foram aplicadas em sistemas muito caros e também de retorno duvidoso {nio
pelo perfil dos consumidores, mas pelo seu custo relativo). Esses sisternas foram implantadoes
principaimente nas &reas das cidades habitadas pela populagio de maior renda. Nesse particular, vale
ainda ressaltar a total prioridade para a construgiio de obras novas, sendo muito raras as melhoras
aperacionais, o controle das perdas (sempre altissimas) ou as reformas dos sisternas existentes, em
padrao do “quanto mais caro melhor”. A literatura sobre o tema tem absoluta razio quando afirma que o
modelo nacional foi dirigido a esse tipo de intervenciio, fato explicado provavelmente pelo padrio dense
das redes de relagbes que ligavam desde o inicio do perfodo os técnicos do Estado com os das empresas
privadas do setor. Aparentemente, os diversos niveis das empresas estatais eram permedveis ao setor
privado construtor e 3 classe politica, enquanto os nfveis tnais baixos eram permedveis 3 esses, mas

. . 1
também aos grupos organizados de menor rerda.’

Quando a literatura critica sustentava, portanto, a existéncia de um padriio caracteristico de obras caras e

grandiosas, estava descrevende apenas uma das linhas da politica. Como veremos na analise dos

™ Esse fato escapou a quase toda a literatura urbana, com a exceqdo de autores como Watson (1992} & Bueno (1993).

8 4 rretche (1995) afirma que o mesmo acontecen com os indices de reajustes das prestagbes da casa prépria, fixadas pelas
prefeituras em nfveis inferiores a0s preconizados pelo BNH. Bssa seria uma das origens das dividas das companhias
estaduais, Tambdm na drea de habitaclo, portanto, parece ter havido uma mediagio politica na aplicagdo das regras e
preceitos do modelo do SFH.
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investimentos no Rio de Janeiro, o padrio se caracterizou também pela presenca de uma outra finha de
agio, com a construgio inlmeros sistemas Jocais de menor porte nas periferias metropolitanas. Esses
sisternas estavam por vezes até mesmo desconectados dos grandes sistemas, e em geral apresentavam
um funcionamente pior que o dos implantades no restante da cidade.™ Ambas as politicas foram
financiadas por uma mescla de recurses oriundos do sistema federal e de empréstimos internacionais,

mas também crescentemente de recursos préprios da empresa e de origem estadual.

Sern divida algurna, a execugiio de investimentos em duas frentes da politica, ambas com baixissimo
retorno, é uma importante dimensio da crise do setor, especiaimente a financeira. Como veremos para
o caso do Rio de Janeiro, esse fendmeno esteve presente ndo apenas até 1986, mas até o final da década
de 1980, Ha fortes indicios de que, como resposta 3 crise de recursos federais, 2o fim do BNH em 1986
& 20 baixo retorno dos sistemas implantados, as empresas iniciaram uma elevagio paulatina de tarifas na
tentativa de recuperar suas finangas a partir de meados dos anos 1980.% No caso da politica da Cedas,
apesar de nio dispormos de informagbes sobre os niveis tarifarios, é possivel deduzir tal dindmica

tomande como base a substancial elevagio das receitas operacionais a partir de 1989,

E importante que se explicite, no entanto, que os investimentos nas periferias, mesmo que incompletos,
contribufram para uma sensivel melhora das condi¢des de vida nas regides metropolitanas durante a
década de 1980, Esse fato representa apenas uma pequena parcela do fendmeno estudado pela [iteratura
de indicadores socials, que passou a ser conhecido como o da “década perdida”, nos anos 1980: o
aparente paradoxo da melhora de inGmeros indicadores sociais durante uma década marcada pela

recessdo e pela crise econdmica, apesar dos grandes avangos politicos.™

% Sobre 2 maior permeabilidade da “street level bureacracy” do setor saneamento brasileirc &s demandas populares, ver
Watson {1992},

* 0 caso paulistanc £ talvez o que apresenta essa situacio de modo mais visivel. No inicio dos 1998, a regido metropolitana
vivia uma situacéo dicotomizada, sendo dotada de elevatorias, estagdes de tratamento, coletores tronco ¢ interceptores (do
sisterna Sanegram, talvez o maior exemplo de escotha técnica grandiosa) e de sistemas dispersos, com redes locais de dgua
de abastecimento precdrio ou desligadas dos sistemas de transporte e destino final de esgotos, O componente de esgotos do
Erojeto Tiets, implementado a partir de 1952 pelo governc estadual, alardeado como solugio nova, tinha por objetivo
simplesments 2 ligagio dos dois grupos de instalagdes existentes.

83 & tarifa média da SABESP em $&o Paulo variou, entre janeiro de 1985 ¢ janeiro de 1987, 472 %, enguanto o IGP {FGV)
variou 416 %. Entre janeiro de 1987 ¢ janeiro de 1989, a variagio foi de 10.300%, contra 7.050 % do IGP. Nos dois anos que
se seguiram, o aumento foi de 43,240 % contra 26.000 % do IGP. As tarifas ndo apenas aumentaram mais que a inflago,
mas o fizeram cada vez mais rdpido {Prefeitura Municipal de S0 Paulo, 1992).

Fese mesmo fendmeno também € visivel na dgua vendida pela SABESP para servigos municipais {caso onde els produz,
aduz e vende a dgna para uma empresa municipal, que distribui, cobra as tarifas e gere o sistema). Em Santo Andsé, o
preco do metro cibico comprado da SABESP se manteve entorno de 0,06 délares por metro clibico entre 1980 ¢ 1987, mas 2
partir de entio s elevou se forma continua: 0,07 em 1988, 0,09 em 1989, 0,16 em 1990 ¢ 025 em 1891 infelizmenie nio
dispomos de informagdes sobre & continuagio da série histérica, mas segundo opinifio corrente na comunidade dos
engenheiros, a tendéacia se aprofundou ainda mais {(Agua Viva, 1991).

3 +rer entre outros: Faria (1992), Reichenheim ¢ Werneck (1594), Tavares ¢ Monteiro (1994), Silva (1992), Simes ¢ Orfiz
{1988}, SimSes (1989), Marques e Najar (1995), Rocha (1991 e 1994) e Saboia (1994). Sobre a associaglo entre a Crise

econdmica ¢ 0 avango politico que marcou a década, ver Fiori ¢ Kornis (1994),
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Mo caso do saneamento, as coberturas, especialmente as de abastecimento de Agua, se elevaram
significativamente nas décadas de {970 e 1980, passando de 55 96, em {970, para 72 %, em |980 e 87
9%, em 1991, No Rioc de Janeiro, o aumento das coberturas em todos os espages da metropole liderou
uma série de outros fatores na produgio de uma sensivel queda dos coeficientes de mortalidade infantil,
mesmo nos espacos de piores condigbes de vida. No total da metrdpole o coeficiente meédio caiv de 51

ébitos por mil nascidos vivos, em 1980, para 30 por mil, em 1989.%

A presenca dos investimentos e a melhora das condigées de vida ndo significou o fim dos problemas
sanitarios e ambientals das periferias metropolitanas, j& tantas vezes destacados pela fiteratura. Os
sroblemas persistem, em primeiro lugar, porque o “estoque” de servigos existente era praticamente
zero no inicie do pericdo e, para que os sisternas sejam implantados de forma completa, ainda serio
necessarias muitas outras inversdes. Em segundo lugar, muitas caréncias persistem porque o padrao de
investimentos se caracterizou por baixissima efetividade, e nio porque os investimentos se iniciaram hi

pouce tempe, como indicaria um raciociio “desenvolvimentista. %

Mo inicio dos anos 1970, a existéncia de servicos urbanos era um dos principais principios que
estratificavam os espacos das metrdpoles brasileiras, como indica a propria definigio sociolégica de
periferia.a? Apesar da persisténcia nos dias de hoje de bolsdes ndo atendidos, o problema aparentemente
passou a ser mais o da existéncia ou nio de redizio, o da presenga e qualidade da agua nas tubulagdes, o

da auséncia de contaminagdes, o do tratamento de esgotos e o do funcionamento das redes.

Os principais argumentos da literatura contra as politicas impulsionadas pelo Planasa estiveram quase
sempre relacionados a questdes de ordem financeira e econdmica, especialmente aos supostos aspectos
regressivos que advirtam do principio da realidade tarifaria. Como ja discutido, as politicas tarifarias
parecem ndc ter obedecido as diretrizes definidas a partir de Brasflia, e a segregacio na prestacio dos
servigos esteve mais relacionada com a ja citada dualidade dos investimentos: grandes obras muite caras
& complexas para bairros ricos e intervengoes incompletas e com operagio precaria para areas habitadas

nor populacio de babxa renda.

8 ¢t Marques e Najar (1995) para a distribuigdo espacial da redugio dos coeficientes. O coeficiente de mortalidade infantil
& considerado uma medida sintetizadera das condigBes de vida de um certo grupo populacicnal, sendo influsnciade ndo
apenss por varkdveis do meic fisico (como habitagio e abastecimento de dgua), mas também por varidveis relativas 2 agdo
do poder piblico (atendimento pela rede piiblica de satde e escolaridade da mée) e econdmicas {renda familiar). As
varidveis de influéncia mais direta, especialmente no curto praze e quando a mortalidade a2inda € alte, no entanto, dizem
respeite 2o meio fisico ¢ & renda. Como certamente 030 ocorrew melhora na segunda, € possivel afirmar que 2 reduco das
tazas nos anos 80 foi fortemente influenciada pela melhora das condigbes ambientais. Para um racigcinio semelbante com
relaciio & década de 1970 em 580 Paulo, cf. Monteiro (1982},

% No Programa de Esgotamento da Baixada Fluminense implantado a partir de 198%, por exemplo, o baixo padrio das
obras (¢ da fiscalizagga da Cedae}, assim como & inexisténcia de redes de drenagem, fizeram com que fosse necessdrio
contratar a desobstrucio de centenas de quilémetras de rede antes do infio da funcicnamento.

o CFf, entre outros, os j4 cldssicos Kowarick {1979}, Bonduki e Rolpik (1982), Santos (1980 ¢ 1982) ¢ Brandio {1978).
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As piores caracteristicas da politica, entretanto, parecern ter sido muitc mais relacionadas aos aspectos
politicos do modelo imposto pelo BNH: a retirada do poder decisério dos consumidares, dos municipios
g, em parte, dos préprios estados e a implantagio de um padrio altamente tecnocratico de decisbes com
o afastamento de qualguer representagio da sociedade no processo de decisio. Como serd discutido
mais tarde, esse cendrio incentivou a infiltracdo dos mais variados interesses privados na gestio e

implementacio das politicas.

3.2. Os investimentos ¢ seus possiveis nexos causais

Uma das melhores formas de se observar as investimentos plblicos 2o longo do tempo € através da
analise dos resultados das licitacdes de obras e projetos. Ao contrario da observagae do planejamento ou
do programa de investimentos da empresa, passivel de reformulaces de grande porte simplesmente de
nBo execucdo, as licitagdes cobrem quase todo o universo de investimentos, aproximando-se muito das
intervencdes efetivamente realizadas.

Além disso, ao contrario da andlfise de programas e projetos da concessionaria, centrada quase sempre
apenas nas iniciativas de malor destaque, o universo de licitagbes cobre intervengoes de grande, médic e
pequeno porte, deixando de fora apenas as obras executadas por equipes de trabalhadores da prépria
empresa. Estas ltimas muito pouco significativas em  termos de porte e importincia das obras,
restringindo-se a intervengdes muito pequenas, quase sermpre de reparo ou de extensio emergencial de
redes.

Por fim, além de fornecerem informagdes para a caracterizagio da polftica e suas transformagdes ao
longo do tempo, as licitagbes permitem estudar as empresas contratadas (capitulos 5 e 8). Qs resultados
de todas as licitagbes realizadas pela companhia, desde a sua criagio, em 1975, até 1994, sdo a matéria
prima deste capitulo, assim como dos dois seguintes.

O universo total de investimentos incluiu 777 contratos na regido metropolitana, totalizande
aproximadamente R$ 1.748.197.754,89 (valores de dezembro de 1996).® O investimento médio anual
foi de R$ 80.342.308,00, mas houve grande variagic anual, entre cerca de & milhdes de reais, em 1975, &
quase 260 mithdes em 1987, O contrato médio foi de cerca 2,3 milhdes de reais, mas a variagio no

universo foi ainda maior: entre 6.800 reais em um pequeno contrato de execucio de sondagem em 5o

B Em artigo anterior (Marques, 1997b), com apenas 627 conlralos enire 05 anos 1975 e 1994, ¢ncontrei vm valor total de
115§ 535.606.000,00 {de dezembro de 1994), O banco de dados dos contratos foi complementado para 1995 e 1996, assim
comao foram incorporadas todos os aditementos de valor. Decidi entdo atualizar 0s valores utilizando o Indice Nacional da
Construgdo Civil em vez da variag@o do défar americano, usado inicialmente (variagic do cimbio somada 4 inflaglo em
délares). A coincidéncia entre os dois valores foi muito grande: diferenca de cerca de 30 % no total para o menor perfodo
de anos, sendo que os aditamentos de contrato representaram pouco menos gue 23 9%, resultando em uma diferenca de
cerca de 7 %. Os valores ano a ano também se apresentaram muito préximos, sendo 2 maior diferenca anual de 37 %, com

os aditamentos respondendo por pouco menos que 25 %.
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Gongalo, em 1978, & quase 62 milhdes de reais em um dos contratos de ampliagio da estagio do

Laranjal, em 1995,

O perfil temporal dos recursos segue o Grafico . Além da grande variagio anual dos investimentos, nio
podemos encontrar nenhum padrao faciimente identificavel. Os maiores investimentos se localizaram em
1987, 1992, 1996, 1995 e 1980, e os menores em 1975, 1989, {990 & 1979. Se o periodo fosse dividido
com refacio 3s inversées, destacariamos os anos 1992-96 como marcados por maiores vaiores (média de
{26 milkdes de reais), e os anos |982-85, assim como 1989-91 como os de mais baixos valores (médias

de 53,8 e 14,5 milthGes, respectivamente).

Grafico 1: Total dos investimentos aplicados na Regido Metropolitana (R$ 31/12/96)
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Fonte: Exiratos de contrato da Cedas.

A observacio dos investimentos nos permite, ao mesmo tempo que anafisamos o perfil de forma mais
detida, problematizar algumas questbes de interesse abordadas pefa literatura especializada. Estas
questdes sio apontadas em diversos trabalhos sobre o tema como importartes fatores, ou mesmo nNexos
causals, da explicagio das politicas plblicas, mesmo que de maneira implicita. Através da sua discussio,
problematizamoes quals variavels e processos influenciam a existéncia de um maior ou menor volume de

investimentos no setor saneamento em um determinado ano.

72



3.2.1. A politica nacional e 0§ recursos para o setor

A primeira questio a discutir diz respeito a uma possivel relagio entre a polftica local de investimentos e
a politica federal para o setor. E praticamente consensual na literatura especializada, a importancia da
politica federal, devido 4 grande modificagdo institucional promovida a partir da criagio do BNH/Planasa
&  instituigiio das empresas estaduais de saneamento bésico. Além da inovagio institucional, o grande
volume de recursos alavancado para o setor no periode nio tinha até entdo precedentes histdricos, e
produziu grandes alteragdes nos sistemas implantados nas cidades brasileiras. Assim, seria de se esperar
umna influéncia direta do perfil federal de investimentos no setor na contratacio local de obras e servigos,

speciaimente nos primeiros anos de funcionamento da Cedae.

O grafico | indica a auséncia de um padrio temporal nitido, o que o diferencia do padrao referente as
invarsoes do Planasa, caracterizado por elevagdo continua, entre 1975 e 1981, e queda consistente, a
partir de entdo. Infefizmente s existem informagées para unidades sub-nacionais até 1984, o que impede

que realizemos uma andlise direta do efeito dos investimentos federais no perfil de inversdes da Cedae. 5

Urra andlise indireta de tal influéncia no curto prazo dos recursos pode ser feita através das informages
presentes no balancos da Cedae.® O Gréfico 2, a seguir, apresenta a origem dos recursos aplicados pela
Cedae durante o perfodo, indicando em cada ano o montante de recursos aplicados no funcionamento da
empresa (custeio, modernizagio etc) e em investimentos (obras, servigos, projetos ete) tendo como
origem o sistema nacional, o FAE, recursos proprios e verbas de origern estadual. No cdmputo geral dos
recursas no interior da empresa, podemos observar que a origem em capitais proprios tem uma
tendéncia clara de crescimento entre 1976 e 1984 e grande variagio entre 1987 e {996, Apesar disso,
exceto pelos dois primeiros anos do periodo, os volumes de recursos com origem em capitais proprios

sio muite mais elevados do que os de todas as outras origens.

Os recursos de origem BNH/CEF apresentam valores mais altos que os proprios, apenas nos dois

primeiros anos da série (quando a Cedae estava em formagso), & depois voltam a apresentar valores

¥ Uma aproximagio de um teste dessa influéncia durants o periodo 1975-84 pode ser faito através de uma andlise de
regressio entre os dois padroes de investimento, utilizando-se os dados de Najar {1991) referentes ac Planasa. A relagio
antre as duas séries histdricas nao foi confirmada, nem mesmo defasando os contrates em um ou dois anos. Essa regressio
resultou em: ¢ = 1,015 e sig(t) = 0,3398.

Para apresentar aos leitores interessados as informagdes técnicas referentes &s andlises quantitativas desenvolvidas, mas a0
mesmo tempo poupar os nio interessados de um esforgo desnecessdrio, incluimos apenas as principais estatisticas
{sempre em notas

% 5 Cedae é uma empresa publica. Essas empresas sio personalidades juridicas de direito privado com patrimonio
préprio ¢ capital fechado de origem estatal, embora sejam organizadas como sociedade por agdes. Sua constituigio 4 regida
pelo Decreto Lei 200/67. Como tal, @ empresa tem que se sujeitar s regulamentagbes da Lei das Sociedades Andnimas
(6.404/76) no «que diz respeito, entre cutras coisas, 4 publicagio anual de balangos patrimoniais. Nos mesmos ficam
registrados os ativos, passivos & patriménios liguidos ano a ano, 0 que nos perntite ter acessa detafhado s informacdes
contibeis da empresa, Sobre balangos, cf. FEA/USP (1994) e Piscitelli eral (1594}

A metadologia de atualizaclo desses dados € descrita no Anexa 2.
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significativos apenas em 1991 e 1996, Os valores de origem do FAE, acompanham os do BNH, exceto

nos dois primeiros anes {quando o fundo estava sendo constituido) e na década de 1990

Grafico 2; Origem dos recursos aplicados
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Obs.: Ano de 1985 néo oblido.
Fonte: Balangos Palrimoniais da Cedae.

O préprio desenho do modelo explica que, nos primeiros anos de funcionamento da empresa, Os
recursos do Fundo fossem muito menores que os federais, assim como a trajetéria paralela das duas
curvas entre 1978 e 1990, A retomada de recursos com origem BNH/CEF nos anos 1990, no entanto,
confirma a recomposicio do sistema de financiamento federal do setor em moldes completamente
diferentes dos anteriores, agora de forma descolada do fundo estadual. Na década de 1990 se tornaram
também importantes os recursos de origem estadual direta, seja através de repasses do governo ou de
empréstimos junto a0 Banerj. Essa origem supera o5 recursos federais BNH/CEF a partir de 1992,
tornando-se 2 origem mais importante em 1995 e 1996. Embora a maior parte dos recursos da propria
empresa seja certamente destinada ao custeio e 2 operacio/manutengiio, os volumes de recursos
préprios e de origem estadual permitem afirmar que a hipétese levantada por Arretche (1995b) para o

conjunto da federacio se aplica perfeitamente ao Rio de Janeiro.

Uma andlise de longo prazo da dinfmica dos recursos para a empresa pode ser feita a partir do Grafico 3,
também produzido a partir de informagdes dos balangos. O grifico mostra a evolugio do ativo total (o

conjunte de bens e direitos da empresa), dos financiamentos de longo prazo internos e externos
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(internacionais) e da receita operacional. A primeira observacio a fazer diz respeito 20s financiamentos
externos; o seu volume ao longo do tempo é muito pouco significative, ndo sendo possivel sustentar sua
importincia para as politicas da empresa em momento algum, em concerdincia com os dados presentes

em Margues (1993) e Braga et df. (1995).""

Gréfico 3: Informagtes Contébeis Escolhidas

L1 0  F IS - O — -

2500000

2000000

|

1500000

O Figirdez 1

00008 -

FHOU00

e Ativos folais ~« 4@ - -Finansiam. internos

oo~ FEBRGIBM . £XtEMDS ~—3—Receita operacionst total

Obs.: Ano de 1085 niio oblido,
Fonte: Ralancos Patrimoniais da Cedas

O perfodo também indica uma evolugio muito interessante da receita operacional, Essa receita apresenta
um crescimento lento e reduzido entre 1976 e 1989, A partir desse ano, a receita sofre uma elevaciio
continua muite significativa, chegando a ultrapassar o volume de financiamentos internos, a partir de
1994, Essa informacio corrobora a hipdtese ja apresentada de que, a0 contrario do que tem considerade
a grande maicria dos analistas do BNHM e do Planasa, a Cedae parece nio ter implementado a politica
tariféria realista preconizada pelo modele nacional. Como nio dispomos de dados comparativos sobre a
tarifa média da empresa a0 longe dos anos, no podemos garantir que a dindmica se deve as tarifas. No
entante, como a origem da receita operacional & quase unicamente © arrecadado, e como os sistemas

estiveram em franca expansic em toda a regido metropolitana desde o inicio do funcionamento da

1 5 . ) ) , i
¥ puce fato ndc reduz a importincia dos financiamentos externos para programas especifices, como o destinado &
despaluigin du Bafa da Guanabara, por exemplo, mas confirma o cardter pontual ¢ errdtico dos financiamentos externos da
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empresa, como veremos ne proximo capitulo, € quase certo que os nivels tarifarios tenham permanecido
aproximadamente constantes em termos reals entre 1976 e |98% (ou até mesmo caido, visto que
certamente o nUmero de economias tarifadas aumentou muito no perfodo).” A partir de 1990, a0
contrario, a2 receita aumentou de forma consistente, em uma dindmica que comprova a hipétese ja

apresentada com relagio as tarifas durante e depois do modelo Planasa/BNH.

O perfil do volume de recursos oriundos de financiamentos internos também apresenta informagoes
muito importartes. Os financiamentos aumentaram de forma suave mas continua entre 1976 e 1984,
passando por uma refativa estabilizagio entre 1986 € 1993 e queda abrupta, a partir de entdo. A primeira
' fase desse ciclo esteve claramente associada aos investimentos do modelo nacional. A segunda fase se
iniciou no momento de crise mais aguda do sistema federal, com a extingio do BNH em novembro de
1986, cobtindo todo o periodo de grande instabilidade institucional que marcou o setor durante os
governos Sarney, Collor e Itamar Franco. Durante esse momento, © patamar de financiarnentos internos
aparemtemente se manteve, talvez através de uma mescla de recursos desarticulados entre si e
relacionados a programas especificos do governo federal e de repasses estaduais. O terceiro periodo
coincide com o governo Fernando Henrique Cardoso, que se caracterizou duplamente pela baixa
iniciativa nas politicas sociais e pela defesa de um novo papel para o governo federal nas politicas urbanas
e de infra-estrutura. Nessa perspectiva, o governo central abandona a interferéncia direta e se envolve
apenas em atividades de regulagio das iniciativas dos nivels inferiores de governo e da iniciativa privada%
Diurante esse Uitimo periodo, as receitas operacionals da empresa compensaram a queda abrupta dos
financaimentos, © que talvez esteja parciaimente por tras da retomada dos volumes de investimentos em

abras nos Uitimos trds anos, identificavel no Grafico |,

A dindmica dos ativos totals, por outro lado, d4 uma idéia da construcio da concessiondria como
arganizagio ao longo do tempo, indicando um ciclo para a empresa. Um primeiro momento de aumento
quase continuo ocotreu entre |976 e 1984, com um perfil que guarda grande semelhan¢a com ¢ dos
financiamentos internos. Issc comprova a importdncia da politica do Planasa na constituicio e
consolidacio da empresa. Um segundo momento, entre 1986 e 1990, apresenta uma pequena ¢ lenta
queda nos atives. O periodo que se seguiu ac colapso complete do modelo nacional talvez expresse uma
crise da empresa em se adaptar s novas condi¢Ses. A partir de 1991 se estabeleceu um novo patamar

mais elevade nos ativos, talvez impulsionado pela elevagio continua das receitas operacionais (e

podffica.

20 que ndo significa necessariamente beneficio paraa populacic de menor renda {e consumo), pelo possivel manejo das
tarifas industriais, comerciais e residenciais e especislmente pelo escalonamento das ditimas, como mostraram trabalhos
comuo Andrade (1995).

P pssa postura estd implicita desde o primeiro moiento do governo, com o veto integral ao projeto de lei do sistema
nacional de saneaments, j4 citado no capitulo 2. No caso especifico do setor, parece ter ocorrido uma associacio quase
perfeita entre a posigdo defendida pela equipe do entdo presidente eleito e & sustentada no interior do setor pela burocracia
mais préxima dos drglos econdmicos do governo, Cf. Arretche (1995a).
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possiveimente das tarifas). Aparentemente os dados referentes a esse terceiro periodo indicam que a
empresa se adaptou as novas condigdes, encontrando ¢aminhos para seu financiamento {comeo indicam

o3 ativos - Grifico 3) e a realizacio de suas politicas {como indicam os investimentos do Gréfico 1).

Vale agora acrescentar aigumas informacgdes com relagdo aos resultados economicos e financeires da
empresa ac longo do periode. O Gréfico 4, a seguir, apresenta o saldo liquido anual junto com um indice
de comprometimento dos recursos da empresa com despesas financeiras {despesas financeiras/receita
operacional).” Observemos primeiro a dindmica do indice de comprometimento isoladamente. O grifico
mostra © aumento continuo do comprometimento com despesas financeiras entre 1976 e 1984,
acompanhandeo aproximadamente a elevacio dos financiamentos internos apresentada no Grafico 3% 08
anos gque se seguiram ao colapso do modelo nacional sio caracterizados por baixissimo
comprometimente financeiro (1986/89) e entre 1990 e 1993 observa-se uma forte elevagio dos
encargos financeiros anuais. Os Gitimos 3 anos da série histdrica apresentam comprometimentos
financeiros cada vez menores. £ possivel especular que a Gitima queda representa o efeito combinado das

receitas operacionals crescentes com os financiamentos internos decrescentes mostrados no Grafico 3.

O perfit dos saldos anuais indica resultados muito baixos ou levemente negativos durante o primeire
periodo (1976/84), oscilantes entre {986 e 1983 e novamente levemente negativos ou proximos de zero
a partir de |1990. Portanto, durante o periodo de consolidacio da empresa, quando os financiamentos
internos eram altos e crescentes, os salkdos eram negativos mas muito baixos e, durante o colapso do
modeio nacional, os saldos oscilaram muito, alcancando valores ora muito altos, ora muite negatives. A
partir de 1990, ocorreu uma elevagio substancial dos ativos e um crescimento das receitas operacionais
{Grafico 3), processos que foram acompanhados de uma significativa elevacdo nos comprometimentos
com gastos financeiros, © que resultou em uma nova estabilizacio dos saldos em valores préximos de
zero & negativos. Nos Glitimos trds ancs, marcados come jA vimos pela redugio drdstica dos
financiamentos internos e por receitas operacionais muite grandes, os comprometimentos financeiros
cafram de forma abrupta. Esta Giima dindmica, no entanto, nio produziu efeitos nos saldos anuais, e os
recursos gerados pelo processo provavelmente explicam os patamares muito altos de investimentos

contratados que caracterizam os Uitimos anos do periodo, como vimos no Graficol.

8 Optou-se por ndo trabalhar com os indicadores convencionals de andlise de balancos como o0s quocientes de
rentabilidade, 2 imobilizaggo de capital, a cobertura total etc, por considerar seu desenho excessivamente orientado para
andlises de rentabilidade e eficiéncia do setor privado e inadequados para a descrigio do nosso caso. Para uma descrigho

desses indicadores, of. FEA (1994},

% +rale acrescentar que o caso da Cedae ndo pode ser considerado exemplar das companhias estaduais, mas ac menos em
1980 era um pouco methor que a média, A Cedae foi nesse ano a terceira empresa com menor comprometimento da receita
em custos operacionais e amortizagio de divida dentre todas as 23 empresas estaduais existentes, com 95,6 % de receita
operacional comprometida. Em casos come 0 do Mato Grosso, Mato Grosse do Sul, Acre e Maranhio, o comprometimento
superava 150 % da receita anual {238, 178, 170 ¢ 154 %, respectivamente) {Melo, 1989, pg. 97}
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Grifice 4; indice de comprometimento financeiro e saldo anual (R$ dez. 1996)
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Obs.. Ano de 1985 ndo obtido.
Fonte: Balangos Patrimoniais da Cedae.

Partanto, apesar da importéncia dos financiamentos nacionais {em grande parte federais), especiaimente
para a constituigdo dos ativos da empresa nos seus dez primeiros anos de existéncia, ndo é possivel
derivar deles a dindmica dos investimentos em obra. A simples comparagao entre os perfis dos Graficos |
& 3 & o suficiente para tratarmos com cautela explicacdes que tentam transportar o processos nacionais
diretamente para o nivel local. Essa dinfimica é especialmente verdadeira para os anos 1990-96, quando
nio apenas os financiamentos internos perderam muito da sua importincia, mas também os recursos
gerados pefa prépria companhia mudaram de patamar e tomaram a dianteira em suas operacoes. Assim,
embora importantes, fenémenos como o desenho institucional do Planasa, a elevagio dos investimentos
sociais com o segundo Plano Nacional de Desenvolvimento {1 PND), as oscilagoes causadas pelos ciclos
da economia brasileira {e seu impacto no FGTS) e os problemas decorrentes da crise da divida externa
ne inicio dos anos 1980, ndo podem ser considerados como nexos causais diretos das politicas a nivel
estadual, A explicacio da dindmica dessas politicas depende da andlise de uma série de dindmicas locais
am um ambiente constrangido e influenciado pelos processos pacionais e internacionais, o que
comecamos a abordar agora e nos capitulos seguintes.
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3.2.2. EleicOes e governos

Lima outra importante dimens&o a explorar, presente de forma explicita ou implicita em grande parte da
fireratura, diz respeito a uma possivel relagio entre a realizago de eleigdes e o ciclo dos investimentos.
Sio dois os enfoques que podem estar associados 3 dimensdo eleitoral, e é necessario separa-ios

anaiiticarente,

Uma primeira perspectiva de cariter mais geral engloba uma série de abordagens com pontos de partida
tedricos muito distintos, mas conclusées bastante préximas com relagio s politicas governamentais em
regimes democriticos. Esta perspectiva sustenta que situagoes histéricas onde ocorrem eleigdes
periédicas e competitivas, em oposicgo a sistemas politicos sem eleicdes, apresentam maioy
responsabilidade politica dos governantes, sendo estes motivados a agradar 3 maioria do eleitorado, o
que com maior frequéncia faz com que as politicas sigam o interesse da maioria da populagdo. Qualquer
que seja o elo causal entre os dois fatores, parece impossivel negar a maior respansabilidade politica e

efetividade das politicas pUblicas sob regimes democraticos.

Mo entanto, come veremos no préxima capitulo, apesar de correta, a afirmagio nao nes permite
sustentar no caso brasileiro (a0 menos no Rio de janeiro), como gostariam Oliveira et al. (19%1) e
Marques (1993}, entre outros, uma relagio direta entre o fim do regime autoritiric e ¢ aumento dos
‘rvestimentos em infra-estrutura, ou mesme das inversdes orientadas para a populagio de baixa renda.
Esse fato & comprovado nio apenas pelo pequeno aumento nos investimentos nos espagos periféricos a
partir de entio, como também pela presenga de investimentos expressivos orientados para esses grupos
socials antes da volta da democracia e ainda nos anos 1970.% Esse aparente paradoxo & explicado
parciaimente (o restante da explicacdo é institucional) pelo fato de que durante a ditadura militar
brasileira as eleigbes néio deixaram de acorntecer {indiretas para os cargos executivos e diretas para os
legistativos). O préprio parlamento foi rmantido fechado por um periodo curto de tempo € a oposicao se
organizou através de partidos (varios até o ano de 1965 e um no periodo posterior). Com isso, mesmo
que de forma controlada e limitada, a competicio politica continuou existindo durante o regime
autoritario, e a presenca € importéncia das elites politicas locais ndo pode ser desprezada.

O segundo enfoque gque sustenta a importincia de eleigbes deve ser tratado com maior cautela ainda.
Segundo essa concepgho, os gastos plblicos aumentariam em perfodos proximos a pleitos eleitorais,
havendo uma relacio entre calenddric eleitoral e ciclo de investimentos. Para muitos, inclusive o proprio
sense comum, existina uma intima relagio entre os investimentos plblicos e o ciclo eleitoral, Podemos
ohservar no Grafico 5 que os investimentos publicos em saneamento 1o Rio de janeiro do periodo nao

comprovam essa hipdtese, apesar da grande quantidade de eleigdes do periodo. O grafico mostra a ndo

% ¢ necessério dar crédito nesse ponto a Marta Arretche, que me chamon atencdio para a importincia desse fendmeno
depois de uma leitura atenta de uma versdo preliminar de Margues {1996}, apontando ¢ aparente paradoxo entre os dados

empiricos ¢ & explicagio construfda por mim em Marques (1993},
79



coincidéncia entre as elevagbes e picos de investimentos: 1977, 1980, 1986, 1987, 1992, 1995 e [996; ¢
os pleitos eleitorais: 978, 1982, (984, 1986, 1988, 1989, 1990, 1992, 1994 o 1996,

5e considerarmos os diversos cenarios das eleigdes também ndo obtemos relacio significativas entre as
duas varidveis. As eleicbes de 1982, 1986, 1990, 1992, 1994 e 1996 foram marcadas por disputas que
resuitaram em derrotas dos candidatos dos ocupantes de executivo estadual (que em tese controlaria a
politica de investimentos da Cedae) e a eleicio de oposicionistas - Leonel Brizola em 1987 e 1990,
Moreira Franco em 1986, Marcelo Alencar em 1994, César Maia em 1992 e Luis Paulo Conde em 1996%
{1990, baixo; 1982, 86 e 94, meédio ou médio-baixos e 1992 e 1996, altos). No cendrio oposto, Marcelo
Alencar, entdo candidato da situagiio estadual, venceu em 988, Este ditimo ano foi caracterizado por

investimento médio.®

Gréfico 5: Ocorréncia de Eleicdes e Politica de Saneamento
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Fonte: Extratos Contratuais da Cedae e Marques (1983},

5 ts antecessores foram {com respectivos partidos): Leonel Brizola (PDT) — Chagas Freitas (PMDB); Moreira Franco
{PMDB) ~ Leone! Brizola (PDT}; Marcelo Alencar (PSDB) - Leonel Brizola (PDT); Cesar Maia (PMDB)- Leonel Brizola {PDT)
e Luis Paulo Conde (PBL} - Marcelo Alencar {PSDR}.

% Como 2 informagio visual neste caso se apresenta bastante complicada pela grande quantidade de eleicBes e passes,
sspecialmente depais de 1982, a relagso entre investimento ¢ elei¢Ges foi testada através de regressdes utilizando varidveis
dummy para as eleicSes de cada nfvel, incluindo 2inda os recursos do Planasa na regido sudeste retirados de Najar (1981}
Nenhum dos coeficientas dos virios modelos utilizedos apresentou significincia estatistica, mesmo quando controlado per
tipo de cendrio eleitoral (a mais alta sig(t) encontrada foi de 0,22).
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05 anos com eleicdes estaduals tenderam a apresentar um volume menor de investimentos que 0s anos
de eleicbes muricipals: para ¢ governo do estado - (982, 1986, 1990 e 994 foram anos de médios a
bahxos; enquanto para os governas municipais - 1988, 1992 e 1996 foram médios a altos. No entanto, sao
t30 poucos os casos que & dificil sustentar que haja diferenga estatistica significativa, E igualmente difici!
encontrar um mecanismo causal para essa possivel refagiio: porque governadores investiriam na eleigio
de seus candidatos como prefeitos, mas nao o fariam para eleger seus sucessores? Além disso, em anes
de altissimos investimentos, como 1987 e 1995, ndio ocorreram eleicdes. Da mesta forma, os anos de
posse de governantes niio apresentam relevincia identificavel. Como observaremos rrais adiante, mesmo
em niveis espaciais de maior detalhe & maior homogeneidade sécio-aconbmica, como favelas e algumas

periferias, ndo hé relagio entre o ritmo das eleicdes e a distribuigio temporal dos investimentos.

Uma outra informagao presente no Grafico 5 confirma essas hipbteses em urma escala de maior detalhe.
Considerando que a informagiio do Gréfico | diz respeito & assinatura de contratos e que 0s valores
desses contratos cobrem desembolsos para empreiteiras distribuidos por periodos relativamente longos,
sentamos associar diretamente a ocorréncia de eleicbes aos desembolsos para tais espacos. A andlise da
distribuicic temporal dos passivos com empreiteiras e fornecedores nos permite verificar se obras
servicos ja contratados sdo acelerados em anos eleitorais, ou se determinados servicos sdo aditados a
contratos existentes com o objetivo de ajudar em campanhas eleitorais. A informagao mais uma vez vai
no sentido contrarieo ac previsto pelo senso comum: a0 Menos no cémputo geral dos investimentos em
obras pa regido metropolitana do Rio de janeiro, ndo é possivel observar uma relagio entre os
desembolsos para empresas contratadas & a ocorréncia de eleicdes. Na verdade, o perfil dos passives
apresenta um comportamento bastante estavel. ™ Sua variagio reflete surpresndentemente pouco ©s
valores dos investimentos contratados em cada momento, e € possivel afirmar com certa seguranga que
o desembolso global ndo corresponde @ ocorréncia de eleigdes. Essa afirmacio nio deve ser entendida
como uma comprovacio de que ndo ocorrem desembolsos direcionados a obras elettorals, mas que ©
conjunto dos passivos expressa muito mais © agregadio da politica e urna dindmica interna a empresa do
gue o fendmeno eleitoral.

Todas essas evidéncias vilo contra os argumentos presentes em Fizson {1990) para o setor sansamento
no Brasil & em Ames (1987) para os investimentos piblicos em pafses latino-americanos em geral. A
presente analise concorda com a idéia de que os governantes facam obras, escolham programas ou
mesme governem com objetivos eleitorais de médic prazo, mas sustentamos que mesmo que isso
ocorra, o dclo global dos investimentos (ac menos na politica analisada), ndo se subordina ao cicle

gleitoral.

% ¢y degvio padrao 6 cerca de 40 % damédia¢a amplitude, apenas 60 % maior que 2 média.
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Mesme que as politicas pUblicas locais apresentem investimentos clientelistas e eleitorais, na anélise geral
do perfil de investimentos piblicos, o volume de recursos para esse tipo de pritica tem porte
redativamente reduzido. Os investimentos analisados aqui, que representam a grande maioria dos
recursos, foram precedidos da elaboragio de projetos de engenharia (mesmo que de md qualidade) e
forars submetidos a processos administrativos relativamente demorados, inclusive com a publicacio de
editais e avisos em jornals, assirm como a obediéncia a diversos prazos legais. Esse tipo de procedimento,
apesar de nio impedir o uso clientelista dos recursos e tampouco de uma série de formas de corrupgio,

como descrito por Bezerra (1995), constrange a utilizacio eleitoral direta de politicas desse tipo.

MNo setor de infra-estrutura urbana, as intervengdes utilizadas exclusivamente dessa forma sdo em sua
maioria as obras realizadas por equipes de operirios da prépria empresa, sem a necessidade legal de
projeto de engenharia, executadas totalmente sem projeto ou com projetos simplificados e material
disponive! diretamente nas superintendéncias ou diretorias focais da empresa. A principal influgncia
eleitoral ne volume da politica diz respeito ao controle dos cronogramas e a execugio de inauguragdes
eleitorals, assim como 3 reafizacio de programas especificos de grande visibilidade, varios deles ja

pravistos com outras énfases e roupagens.’™

Outra dimensdo importante da relacio das obras com as elei¢des diz respeito as licitagdes e serd
discutida com bastante detalhe no capitulo 5. Vale adiantar que em muitos casos o5 vencedores das
licitagbes sao definidos previamente para pagar dividas ou provisionar recursos para campanhas eleitorais,
e até mesmo programas inteiros sdo elaborados a partir de propostas trazidas ac poder piblico pelos
empreiteiros que mais tarde vencerdo as licitagdes. Em alguns casos, como obras vidrias, esse tipo de
pritica parece ser muito comum, e ho setor saneamento ela se faz sentir pelo menos na escolha
tecnolégica, que tanto pode definiv os futuros vencedores, quanto criar padrdes mais altos de
rentabilidade.

& que autores como Ames (1987) parecem desconhecer, & que todas essas priticas alteram 2
distribuicio dos recursos entre programas e entre regides no espago, dimensbes que analisaremos no
préxime capitulo, mas nde modificam significativamente o volume anual efou os ciclos da politica ao
fonge do tempo.

No caso especifico da Cedae, como veremos no Capitulo 6, a relagic com os politicos se faz em dois
wiveis distintos: com os ocupantes de cargos chave do governo estadual e com politicos locais
{vereadores e deputados estaduais). Os primeiros estao associados com as grandes linhas de politica ¢
podern chegar a influenciar o conjunto das intervengoes, mas sua acdo € mediada peios produtores
diretos das politicas. Enquanto isso, 0s segundos se envolvem apenas com a execugio local das politicas &

com a obtencio de pequenas obras & beneficios na operagiio e na manutengao.

00 pose & o caso, entre outros, do Programa de Despoluicio de Tieté em Sao Paulo, j4 citado em nota anterior.
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A explicagiio meramente eleitoral da politica de infra-estrutura simplifica excessivamerte a arena politica,
por duas razdes. Em primeire lugar, por considerar como tnica fonte de poder o comando oriundo da
ctipula do poder executivo, desconhecendo © papel de inGmeros outros atores presentes no setor, varios
deles localizados no “caminho critico” da cadela de elaboracio e implementacio da politica, como as

comunidades profissionais, as burocracias técnicas e o setor privado executor das obras,

Alérm disso, a perspectiva eleitoral simplifica © joge da politica e a racionalidade dos governantes 20
enfocar apenas o momento das eleigbes 2o considerar a maximizagio de suas chances de reeleicio ou
da eleicio do seu sucessor como o nico objetivo. O argumento parece desconhecer que membros da
classe politica, com maior frequéncia do que se imagina, sio portadores de projetos especificos, em que
defenders conjuntos de politicas para o setor e/ou a sociedade. Além disso, todos eles estdo presos a
redes de relacbes com grupos e pessoas que defendem interesses, mas também propostas & posigdes. A
maximizacio de suas posigdes de poder a médio e Jongo prazo ndo se resume a maximizagio de seus
ganhos eleitorais diretos no curto prazo, envolvendo complexas equagbes nas quais projetos politicos &

relagdes com individuos, grupos e organizacdes devem ser levados em conta centralmente.

A rejeicio do argumento puramente eleitoral, portanto, longe de defender a irrelevincia dos politicos
como atores nos processos de elaboragio e implementagio das politicas publicas, tenta qualificar sua
grande importéncia e suas relagbes com os demais atores presentes no setor, como serd discutido nos

proximos capitulos.

Outra dimensdo interessante da politica diz respeito as diferengas entre os valores investidos durante as
diversas administracdes estaduais. O controie dos executivos estaduals sobre a empresa € exercido pela
indicacdo do presidente (escolhido pelo govermador e vinculado ao secretdrio de obras, mas nae
subordinado a ele), mas também pela escotha do Conselho de Administragio da Cedae. O grau de
dependéncia das grandes decisdes da empresa do nicleo central de poder do executivo estadual pode
ser comprovado pela composigio do Consetho de Administragio da Cedae. Esse Conselho tem
atribuicio de definir as grandes linhas da politica e da administragio da empresa. Como a companhia €
urna empresa pablica de capital fechado ¢ o governo estadual detinha até 1992 cerca de 99,999 % das

agbes,™ a composigio do consetho reflete o controle do executivo estadual.

A composicio em alguns anos do perfodo pode ser observada na Tabela 2 a seguir. Nela indicamos os
cargos ou relagdes dos membros com o governo estadual. Até 1989, o Conselho era composto por trés

membros ¢ nesse ano foi ampliado para seis.

o balangos @ partir de 1993 nfo apresentam mais a composicio aciondria da empresa, A participagao do governo
estadual deve ter se reduzido, j4 que por estatuto ele tem que conservar apenas 51 % das agbes com direito a voto em seu
poder, ¢ a administragao Marcelo Alencar desde o inicio se inclinou & terceirizaglo de servigos e 4 privatizacio da empresa.
Temos conhecimento de pelo menos um episddio no periodo de compra de agbes da companhia por uma empresa de
construgdo, a Yamagata Engenharia, mas a auséncia de dados sistemdticos impede uma andlise dessa dindmica.
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Tabela 1: Composigao do Conselho de Administragio da Cedae

Arc Presidente do Demais membros do Consetho
Conselho

1978 | Secretario de Obras | Presidente da Cedae TéoiPol. {A)

1979 | Secreténo da Obras | Presidente da Cedae TéciPol. {A}

1080 | Secretario de Obras | Presidente da Cedae TéelPol {A}

1881 | Secretério de Obras | Presidente da Cedae Téo/Pol. (A}

1982 | Presidente da Cedae | Diretor de Operagdes Téc/Pol. (A)

1983 | Prosidente da Cedae | Nao identificado Téc/Pol {A)

1984 | Presidente da Cedae | Nio identifivado TéolPol. {A)

1887 | Secretério de Cbras | Presidente da Cedae Téc/Pol, (B}

1988 | Secretario de Qbras | Presidente da Cexlae Téo/Pol. {C}

1890 | Secretério de Obras | Presidente | Empresério e presid. | Dirstor do | TéclPol. {C) | No identific,
da Cedae do PFL-RJ interior

1891 | Secretarfio de Obras | Presidente | Secretario Munic. de | Nfo identific. | TéofPol. (D} | N&o identific,
da Cedae Obras

1007 | Secretario de Obras | Presidente | Secretario Munic. de | N8o identific. | Teo/Pol. (D) | No identific.
da Cedae QObras

1993 | Secretariode Obras | Presidente | No identific. N&o identific. | Téc/Pol. (D) | Nio identiiic,
da Cedae

1094 | Secretario de Obras | Presidente | Vice-Governador Nao identific. | Téc/Pol. (D) | Nao identific.
ga Cedae

1995 | Secretario de Obras | Presidente | Secrsfério  Estadual { Fitho do { TéciPol {A} | Néo Identific.
da Cedae de Planelamento Govemnador

1996 | Secretario de Obras | Presidente | Secretéric  Estadual | Fitho do | Téo/Pol. {A} | Néo identific.
da Cedae de Planejamento Govemador

Fonts: Balangos Palrimeniais da Cedae.

Como podemos notar, a presenca do secretario estadual de obras se faz sentir em treze dos dezesseis
Conselhos para os quais obtivemos dados, e os presidentes estio presentes em todos eles. Também em
rodos os Conselhos esta presente um funcionério de carreira da empresa. A indicagao desse funcionarie,
ho entanto, parece ser extremamente seletiva, estardio presentes apenas quatro técnicos do setor, trés
deles com fortes ligagdes politicas:'™ o téenico A & Dircey Mafaldo Alvarenga de Menezes (presente em
nove Conselhos), proveniente de uma importante familia de politicos de Campo Grande e ligado a
importantes politicos, principaimente Chagas Freitas; o técnico C é Cid Cury {presente em um

Conselho), segundo presidente, indicado pela proximidade com Menezes; e o técnico D € Paulo Ripper

02 ~omo veremos no Capitulo 7, grande parte da burocracia do setor se assemelha mais a “téenico-politicos™ no sentido de
Schneider {1951) ou ®fecndcratas” para Cendeno (1994) do que a burocratas subordinados a uma logica tecnocrética ou
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MNogueira (presente em quatro Consethos), diretor diversas vezes (inclusive em 1991, um dos anos em
que ocupou vaga no Consetho), vice-presidente em 1995 e {996 e figado a2 um senador do PSDE por
vinculos familiares. Vale acrescentar a presenga do vice-governador, em um ang, do secretirio municipal
de obras, em trés, do secretario estadual de planejamento, em dois, e de um filho do governador {que

também era ecretario de Fazenda), em dois.

A observaciio dos investimentos por administragio, portanto, deveria indicar diretrizes estabelecidas pelo

nicles do executivo estadual. O Gréfice 6 apresenta as parcelas refativas investidas em cada governo.

Grafico §: Distribuigdo dos recursos por administracao estadual
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15% 15%
Chagss Freites
T //ﬁ/_//y///r//” .

//%//?//:;;// %/ﬁ%% B Leonel Brizala |
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' ' (L eone! Brizola I
B3 Marcelo Alencar

20% 18%
Fonte: Extratos te Confrato da Cedae.

Algumas questées merecermn destaque. Primeiramente, nic ha uma relagio entre o valor investido & a
relagio do governador com o presidente da replblica. Poderia ser sustentado que a relagio do
governador do estado com o governo federal regularia © maior ou menor volume de recursos federais
aslocados no estado, que acabariam de uma forma ou de outra resuitando em maiores investimentos. Para
testar tal hipbtese, consideremos os governos Faria Lima, Moreira Franco e Marcelo Alencar como de
apoio a0 governo federal, Leonel Brizofa |, como de oposicio, e Chagas Freitas e Leonel Brizola i como

de oposi¢io moderada em uma posicao intermediaria entre os dois pé[os.m

racional legal weberiana. Assim, classificamos os técnicos que participam dos Conselhos de técnico-politicos para deixar
explicito seu envolvimento com motivagdes, stratégias e comportamentos de naturezs tanto téenica quante polftica.

e oposigin de Chagas aos governos militares era ténue e suas posighes ambiguas, 0 que inclusive provocou intensos
conflitos dentro do MDB fluminense. (Gf Diniz, 1983). Durante seu segundo governo, Leonel Brizola manteve cordiais
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Dois dos trés governos de situagio realizaram grande volume de investimentos (cerca de 350 mithées de
reals, 20 9 do total), mas o terceiro — o governo Faria Lima - foi o que menos investiu em todo ©
periodo analfisado (201 milhées, {2 % do total). O Unico governo que podemas afirmar como sende de
oposicio ao governo federal, a primeira administragio de Leonel Brizola, executou um volume mais
reduzido de investimentos (250 milhdes, {5 96 do total), mas mesmo assim superior & da administracio
Faria Lima, cujo governador, um militar, havia sido indicado diretamente pelo presidente da repiblica. Os
dois governos de oposigio moderada — Chagas Freitas e Leonel Brizola no segundc mandato,

apresentaram investimentos de médios a baixos (260 e 306 mithdes de reais, |5 e 18 9% do total).

O Grafico 7 apresenta a evolugio do valor médio anual por governo.

Gréfico 7: Evolugio do investimento médio por administragdo estadual
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Fonte: Extratos de Contratos da Cedae.

No grifico podemos observar duas importantes dimensées da politica. Em primeiro lugar, € necessaric
que se destaque o enorme volume relativo de recursos do governe Marceio Alencar, j& que o periodo
cobriu apenas dois dos quatrc anos de sua administracao. Esses recursos estdo principalmente

relacionados com dois grandes programas com empréstimos de agéncias internacionais e recursos dos

relagses com os ocupantes da presidéncia, tanto Fernande Collor de Mello como Itamar Franco. Como produto dessas
relacses o governo federal realizou investimentos expressivos em infra-estrutura vidria no estado, como foi o case da linha
vermelha, Aparentemente nfio se pode dizer o mesmo do saneamento.

86



governos estadual e federal: Prosanear envolvendo até o momente cerca de 80 milhdes de dolares e
recurses parciais do Bird (cerca de 25 % do geverno federal), e Programa de Despoluicio da Baia de
Guanabara, envolvendo aproximadamente 520 milhdes de ddlares no total em recursos do estado, do
BiD & do governa japonés (44 % do BID, 30 % do governo japonés e apenas 26 9% do governo estadual).
A pequena importincia dos recursos federals nos dois programas {(apesar da sua grande presenga nas
negociagdes dos empréstimos), reforga a hipdtese da inexisténcia de um vinvulo entre os investimentos e

a refacio entre o presidente e o governador.

Os dois programas sdo discutidos em detalhe no proxime capitulo, mas vale adiantar que ambos foram
negociados a partir de 199 durante a segunda administracio Brizola e comegaram a ser executados no
final do seu governo, A maior parte dos recursos, no entanto, foi investida durante o governo Marceio
Alencar, o que explica grande parte do elevado volume de recursos dos dois primeiros anos de sua
gestdo. No final do periodo os dois programas ainda estavam em andamento, sendo que o Programa de

Despoluicio esta planejado para durar até o ano 2005,

Em segundo lugar, mesmo que se Jeve em consideragio a participacio do governo Brizola na obtengio
dos recursos e se distribua parte do valor médio anual do governo Marcelo Alencar juntamente com o
anterior, & visivel uma elevagiio nos valores totais investidos por governo, especialmente 2 partir do
governo Moreira Franco. Essa importante dimensio indica a estruturagho crescente da Cedae como
empresa, elevando sua capacidade de alavancagem de recursos para investimentos, seja através de
recursos proprios, via tarifa, seja através da obtengio de empréstimos. Além disso, demonstra um
aumento da capacidade de pressdo da empresa como organizagdo no conjunto do aparelho estatal. E

interessante observar que isso ocorreu justamente a partir do colapso final da politica nacional.

3.2.3. As politicas de 4gua e de esgotos

Com relagio ac escopo das obras realizadas durante o periodo, a maioria des contratos dizia respeito a
abastecimento de 4gua - 48 9% do total, um pouco menos dizia respeito a esgotamento sanitario - 41 %,
{196 apresentava escopo nao especificado’™ e quase | 9% tinha por objeto obras de dgua e esgotos. E
interessante observar que a diferenga entre os investimentos em 4gua e esgotos € bem menor do que
considera 2 literatura que analisa a polftica nacional, como Najar (1991} e Fizson (1990). Segundo essa
literatura, os investimentos da politica nacional priorizaram pesadamente intervengdes em abastecimento
de 4gua, especialmente nos primeiros anos da politica nacional implementada pelo BNHM. No nosso caso,
o investimentos em esgotos ja eram quase jguais aos em abastecimento de dgua, mesmo no inicie do

periodo, e a distdncia entre os investimentos com os dois escopos se manteve, apesar da dindmica dos

0% - ontratos de escopo nho aspecificado dizem respeito a servigos ¢ intervencOes que padem representar tanto a apoic a
obras de dgua como de esgotos, quanto & remogio e recomposigio de pavimento ou abertura de valas, por exemplo.
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dois perfis ser bastante diversa. O perfil do abastecimento de 4gua é mais estivel e o de obras em
esgotos é muitc mais irregular, apresentando anos de investimentos muito concentrados e anos quase

sem inversdes, sendo provavelmente muito mals dependente de recursos de programas especificos.

A distribuicdo das receitas correspondentes aos dois servicos também apresenta informactes
interessantes, sendo extremamente uniforme. Entre 1976 e 1979, os servigos de 4gua respondiam por &4
a 67 % da receita operacional. Esse patamar caiu para cerca de 60 96, para a 4gua, e 40, para os esgotos,
e se manteve de forma muito estavel (oscilando entre 57 a 62 96), apesar da variacio significativa dos
vaiores globais de receita j& exibidos no Grafico 3. Esse fato voita a comprovar que a dindmica da receita,
e seu crescimento nos anos 1990, foi motivada por um reajustamento paulatino nas tarifas, jA que seria
impossivel que as expansdes dos servigos de igua e de esgotos (e de economias que pagam tarifas)
fossem idénticas ac longo do tempo. Vale acrescentar que a proporgio da receita oriunda dos servicos
de esgoto é superior a0 que se considera como a importincia de tais sistemas na Cedae, principalmente
se levamos em conta que durante quase todo o periodo, seguindo uma tradigio do setor, a tarifa de

esgotos foi sempre fixada em 80 % do valor da tarifa de dgua.'®

A distribuicio dos investimentos também contradiz a crenga corrente entre os funcionarios da empresa,
como indicado em inUmeras das entrevistas realizadas, As politicas de agua e de esgotos, como serd
discutido no Capitulo 6, polarizam uma importante divisdo interna 2 companhia, 30 menos no imaginério
dos técnicos, separando engenheiros da dgua de engenheiros do esgoto. Para o segundo grupo, os
investimentos em abastecimento seriam muito mais expressivos, retratando uma hegemonia interna da
empresa pelos engenheiros da 4gua. Embora haja uma maior proporgio de investimentos em agua, a
diferenca entre as inversdes é muito menor do que seria de se esperar a partir das entrevistas realizadas.
Par outro lado, ao contririo do que sustentam os técnicos da dgua, os servicos de esgoto sio muito
importantes para a sustentagdo financeira da empresa.

As identidades dos técnicos até certo ponto se associam no imaginario dos engenheiros a continuidade da
origem nas trés empresas, especiaimente entre Cedag e Esag. Como veremos, embora essas identidades
possam promover ou consofidar a coesio de certos grupos no interior da empresa, elas nio representam
um fator real de polarizacio do campeo, mas muito mais a especializagio organizacional necessaria para

dar conta de dois servigos com caracteristicas distirtas,'®

" ce aumentarmos & receita de esgotos em 12,5 % de forma a compensar  diferenca de tarifas, 0 patamar de 1976-79
resulta em 62 %, para a dgua, e 48 %, para os esgotos, e o de 1980-96 em 34 %, pars a dgua, e 46 %, para os esgotos.

% srinchcombe {19907 mostra como a busca de solucionsr problemas de informagdo associados a questdes distintas no
interior de wma organizacéo (privada ou estatal) faz com que sejam desenvolvidas estruturas organizacionais distintas e
especificas para trabalhar cada “mercadoria” ou “servigo™ Essa interpretagio se aplica perfeitamente no caso estudado as
estruturas da companhia responsdveis pela administracdo das politicas de dgua e esgoto.
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Capitulo 4: Os espacos da cidade e os investimentos

Este capitulo tem por objetivo apresentar e analisar a distribuiciio dos investimentos nos diverses
espagos da regido metropolitana do Rie de Janeiro. Localizamos espacialmente os contratos
assinados entre a Cedae e empresas privadas entre 1975 e {996, basicamente o mesmo conjunto

de dados apresentades de maneira agregada no capitulo anterior.

Os recursos investidos foram distribuidos em unidades espaciais definidas a partir de uma base

espacial produzida para os fins da andlise a ser realizada aqui.™™

Assim, a primeira parte desse
capitulo apresenta a literatura sobre modelos espaciais e suas aplicagdes no espago cariocs, de
forma a melhor situar o modelo construido e seus objetivos. Em segundo lugar, sio apresentadas a
base e suas unidades, descrevendo os contelidos e as caracteristicas dos espagos pertencentes a
cada grupo de unidades. A seguir, descrevemos os perfis de distribuigio dos investimentos nos
diversos espagos da regido metropelitana do Rie de janeiro. Por fim, analisamos e discutimos
alguns dos principais argumentos presentes na literatura sobre politicas urbanas, especialmente

sobre a producio do espage da cidade do Rio de janeiro.

4.1. Algumas questdes metodolégicas sobre as bases espaciais

A construcio de uma base espacial € necessdria para que se possa comparar as inversdes pablicas
entre unidades espaciais ao longo do tempo. Q conjunto dessas unidades deve ser reduzido em
nirmero, de forma a que a comparacio seja facilitada. Ao mesmo tempo, suas unidades devem
circunscrever espagos rejativamente uniformes internamente e diferentes entre si com relagio a
varidveis influentes no fendmenc principal em estudo. A definigdo ¢ a escolha da base sdo,
portanto, etapas de fundamental relevéncia na metodologia, ja que dependendo das variaveis que

arganizam o modelo, a andlise realizada posteriormente pode se tornar distorcida.

Para nosso caso especifico, por exermplo, a adogio de um modelo para a distribuigio dos
investimentos, no qual os bairros da cidade fossem agrupados segundo a cobertura de servigos de
saneamento, indicaria com precisio se as a¢des do poder plbiico estariam ou ndo reduzindc as
desiguaidades espaciais de atendimento pelos servigos. Por outro lado, esse tipo de modelo pouco

nos informaria sobre fendmenos de segregacio sdcio-aspacial, de impacto social das politicas ou de

Y7 paraa metodologia de construgic da base, ver Anexo 1.
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seu cardter regressivo ou redistributivo. Mais do que isso, como a dotacio dos servicos é produto
dos investimentos pdblicos, a0 menos para curtos periodos de tempo, o préprio resultade da
pesgjuisa j& estaria definido pela base. A presenca de servicos & uma dimensio importante a ser

inciuida no maedelo, mas nio pode ser a tnica presente na base espacial.

Um problema similar (& mais grave) aconteceria se um modelo estruturado pelo sistema de
transportes fosse utilizado.’® Os locais mals préximos ao centro (ou centros) e acs eixos de
fransporte, quaisquer que fossem eles, seriam os mais bem assistidos por servicos urbanos,
inclusive pela prépria definigio sociolégica de centro e periferia.’™ Caso esse modelo fosse
utifizado, 4 base separaria previamente lugares assistidos ou nio pelos servigos, o que para

periodos curtos distorceria a analise dos investimentos.

Esse problema é ampliade com relagio aos moedelos gerais que pretendem explicar a estruturagio
da cidade como um tode.' Embora muito comuns na literatura e bastante difundidos, esses
modelos partem sempre de variaveis de ampia abrangéncia historica capazes de dar conta do
processo de urbanizagio de uma determinada cidade, e a sua utifizaglo desavisada em outros
trabathos introduzira viés nas andlises. O mesmo ocorre com modelos relacionados & andlise da

114
forma urbana.

Sendo assim, a base deve ser construida a partir de varidveis que representem o§ processos que se
consideram como sendo o5 causadores do fendmene estudado, ¢ que a tornaria “neutra” em
relagio ac fendmeno. Uma base que delimitasse a localizagio dos grupos sociais seria a mais
aproptiada. Isso em primeiro lugar porque os investimentos urbanos estdio em grande parte
relacionados com a distribuicio da estrutura social no espago e com a agho politica, potencial ou

real dos grupos moradores de cada regiao.'”

Além disso, uma base com essas caracteristicas permitiia a andlise dos efeitos e impactos
diferenciados sobre os grupos socials moradores de <ada regido da cidade. Por essas razoes,

optou-se por elaborar uma base partindo de indicadores sociais das areas a serem agregadas. Com

1% 530 desse tipo os principaie trabathos sobre o Rio de Janeiro que utilizaram modelos espaciais, merecendo
destaque Brasileire (1976) e Abreu (1987}

"8 para verificar a concorddncia das mais diversas perspectivas sobre esse trago da definighio de periferia, cf.
Brandio (1978), Vetier (1981), Lima (1980}, Strohaecker {1988}, Svuza (1987}, Bonduki e Rolnik (1982). Para uma
discussio do conceito of. Marques (1993}, Cap. 1.

1o Cf, por exemplo, Santos (1980) e Santos ¢ Bronstein {1978},

Cf, por exemplo, Morris (1984) e Linch (1974).

"y respeito disso concorda quase a totalidade da literatura urbana, desde os estudos criticos marxistas, como por
ezemplo na idéia de urbano como espage primordialmente de consumo ¢ do papel dos movimentos sociais no
redirecionamento das agdes do Estado em Castalle (1983) e (1988), atd as andlises préximas da economia e geografia
urbanas, como nas idéias de causacfo circular em Vetter (1975), Vetter e Massena (1981) ¢ Vetter e 2/ (1981 ou da
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esse procedimento, tenta-se delimitar espagos habitados por populacic com razodvel
uniformidade interna {considerando a precisio objetivada, sem que seja necessario lancar mic de

urn medelo de estruturagao espacial construido para outro fim e definido a prior.™

4.2. O Rio de Janeiro e seus espacos

A construgic da base espacial descrita a seguir segue a metodologia desenvolvida em Marques
{1993) e depois aplicada novamente em Marques (1994) e Marques e Najar (1995). Em Marques
{1993} e (1994}, utilizel apenas uma base espacial @ somente trés varidveis relacionadas a renda,
escolaridade e ocupagdo. Em Margues e Najar (1995), utilizamos uma base para cada ano
censitario (1980 e 1991), além de acrescentar a mortalidade infantii como varidvel. Enquanto os
dois primeiros analisavam investimentos pibiicos, o dltimo tinha o objetivo especifico de permitir

uma andlise preliminar da dindmica social no espaco carioca entre 0s Censos,

A metodologia fol em grande parte inspirada em estudos sobre a distribuicio da estrutura social
nias cidades ou sobre segregacio sdcio-aspacial, como por exemplo Pingon-Chariot et of. (1986),
Goeschel et al. {(s.d.) ou o classico fundador Burguess (I925). Esses estudos, no entanto,
objetivaram a andlise da estrutura social em si e consequentemente apresentaram uma

complexidade metedoldgica muito superior & necesséria para a presente andlise.

Apenas em perfodo recente estudos com tal sofisticagdc metodologica tém comegado a surgir na
fiteratura brasileira, em parte tornados possivels por inovagoes técnicas e metodoldgicas nas areas
de sistemas de informagio geograficas e estatistica espacial, come é o exemplo de Najar (1998) e
Najar et al. {1998). Embora desenvolvendo metodologias e estudando fendmenos especificos, essa
literatura tem aberto caminho para a elaboracio em um futuro préximo de andlises mais precisas
sobre estrutura espacial @ mobiiidade social nas cidades brasileiras, assim como investigagdes sobre

segregacio e politicas pablicas no espago. ™

De uma forma geral, os grupos de unidades aqui construidos partem de areas muito maiores do

que as utilizadas por esses estudos, assim como de um nimero menor de variaveis, o que tem

renda da terra como alocadora de grupos sociais, stividades econdmicas e investimentos piblicos em Alonso {1964)
e (1974),

Y™ varins estudos urbanos trataram ou produziram modelos espaciais: para uma resenha critica dos mais
importantes modelos, ¢f Marques (1998), além de uma defesa da utilizagdo de modelos nio 2 priori Sobre a

geografia brasileira, cf. o exanstivo Abreu {1994a).

Yo . . i I L ,
"4 & dnico autor presente na literatura nacional que utilizou métodos quantitatives pars analisar investimentos

piiblices e segregacio no espago foi David Vetter, mas sua produglo sobre o assunto parou no inicio dos anos 1986,
quando os equipamentos ¢ técnicas hoje presentes ainda ndo estavam disponiveis, Cf. Vetter {1981), Vetiter &t al.
£1979), Vetter et al {1981} e Vetter ¢ Massena (1981}
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como conseqiiéncia a obtengdo de espagos com caracteristicas muito menos homogéneas

internamente e muito mais assemelhadas entre si.

Na construcio do modelo para a distribuicio dos investimentos, optou-se por ndc utilizar apenas
uma base, j& que o periodo estudade cobre de 1975 a 1996. Foram construidas duas bases
espaciais diferentes utilizando-se varidvels socio-econdmicas para as duas datas censitirias do
periodo. A base final levou em consideragio principalmente o modelo elaborado para 1980, sendo
alterada apenas nos cases onde a segunda base indicou a ocorréncia de grandes transformacgdes

durante o pericdo.

Optou-se por utilizar varidveis sécio-econdmicas presentes em sua maioria nos recenseamentos
do IBGE, Para 1980 foram utilizadas dez variaveis envolvendo ocupagio, renda e aifabetizacio,
condicdes de moradia, nivel de servicos urbanos e mortalidade infantil, crescimento demografico ¢
gray de urbanizagio. Para 991, foram utilizadas varidvels envolvendo renda (nivel e
concentracio), moradia, nivel de servigos urbanos e mortalidade infantil, crescimento demografico

e grau de urbanizagio.

Como ndo displnhamos de informagbes em formato digital do censo demografico que
permitissern utilizar os setores censitarios, foram usados dados publicados dos censos para as
unidades espacials: as regiées administrativas (R.A.s) do municipio do Rio de janeiro e os proprios
municipios para o restante da regido (34 unidades no total).”"® Essa escolha metodoldgica implicou
em limitacdes, j& que em alguns casos as unidades obviamente nio sdo homogéneas internamente,
e os indicadores representam médias com grande disperséo das caracteristicas populacionais. Essas
caracteristicas nao seriam suficientes para se estudar a estrutura social na cidade do Rio de [aneire,
(ias como esse é apenas um passo metodolégico para a anélise das grandes direcSes da polftica de
saneamento & suas alteragbes ac longo do tempo, a precisio alcangada pela base é considerada

como satisfatéria

A seguir sio apresentados os grupos da base e suas unidades espaciais, acompanhados de uma

rapida caracterizagio de cada espago. O Mapa |apresenta a sua localizacio.
Grupo 1: Espagos pobres e rurais muito pouco providos de servigos urbanos: ltagual, Marica,
itaboraf, Mangaratiba, Magé e Paracambi.

O grupo inclui os municipios com os menores indices de urbanizacao da regidc metropolitana. A
renda familiar média se encontra em torne da metade da renda familiar média do conjurto da

regizo metropolitana. Estes municipios apresentam altas taxas de analfabetismo, altos coeficientes
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de mortalidade infantil, densidades domiciliares elevadas, baixas coberturas de servigos de dgua e
as mais altas taxas de crescimento demografico da metrépole nas décadas de 1970 e 80. O grupo

apresenta a menor proporgio de ocupados em atividades de comeércio de toda a metrépole.

Espacialmente, o grupo inclui as unidades localizadas na periferia exterior da metrdpole,
apresentando condi¢bes de vida bastante precirias e abrigando populacio pobre. Por essa razio,

asse grupo € denominado doravante de “Franja metropolitana”.

Mapa 1: Distribuigdo espacial dos grupos de unidades na Regido Metropolitana

Grupos
Franja Meatrop.
T3 Periteria 1
1 Pueiteria 2
{10 © Srande/Bangu

2. SulMiberdi
B ewrrulacarep.

Sobre base cartografica do SIG/Fundagdo Oswaldo Cruz (Cf. Pina, 1868},

Grupo 2: Espagos pobres e urbanos, muito pouco providos de servigos urbanos e com proporcio
elevada de ocupados na indlstria de transformacio: Nova Iguagu, Duque de Caxias, Sio Gongalo e

Santa Cruz.

jnclui espagos habitados por populacio de renda em torno da metade da renda mensal familiar
média do total da regiio metropolitana € alta proporgiio de ocupados na indGstria de
transformacio. Esses espagos apresentam alto analfabetismo, altos coeficientes de mortalidade

infantil, densidades domiciliares elevadas, baixas coberturas de servigos de 4gua e altas taxas de

s Algumas R.As foram desde 0 inicio fundidas por razies metodoldgicas (Cf. Anexo 1). Para o detathamento dos
problemas de metodologia existentes consultar Najar eral (1998).
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crescimento demografico nas décadas de 1970 e 80, Todas essas caracteristicas sio similares as

encontradas nas areas do grupo 1, exceto pelo grau de urbanizacio, maior do que 95 % em todas

as unidades do presente grupo,

Espacialmente, o grupo inclui parte das dreas consideradas tradicionalmente como periféricas na
literatura especializada: os dois maiores municipios da Baixada Fluminense, a regido administrativa
do municipio do Rio de Janeiro mais afastada do centro da cidade (Santa Cruz) & o mais populoso
municipio periférico da margem esquerda da Baia da Guanabara {S&o Gongalo). Dentre as areas
urbanas, trata-se das areas com piores condigBes de vida e habitadas pela populagio urbana menos

gualificada.

Esse grupo é denominado “Periferia |7,

Grupo 3: Espagos pobres e urbanos, pouco providos de servicos urbanos & com grande
proporgio de ccupados na indUstria de transformagio: Sio Jodo de Meriti, Nildpolis e Anchieta,

O grupe inclui dreas com baixa renda, embora ligeiramente superior 4 das unidades anteriores. Os
espacos apresentaram alto analfabetismo, embora inferior ao encontrado no grupo anterior, altos
coeficientes de mortalidade, densidades domiciliares elevadas, baixo atendimento por servigos
urbanos e altas taxas de crescimento demografico na década de 1970, sendo que estas tenderam a
se reduzir durante os anos [980. As unidades apresentam, ho conjunto, a mais alta proporgio de
ocupados na indistria de transformagio da metrdpole. O grupo se diferencia do anterior por
nivels mais altos de ocupados na indlstria, por taxas mais baixas de analfabetismo, por maiores

coberturas de servicos urbanos e por menores taxas de crescimento demogrifico.

Espacialmente, esse grupe inclui os dois menores municipios da Baixada Fluminense e a regido
administrativa do municipio do Rio de janeire, contigua a essa regido (Anchieta). Como ja descrito
no Capitulo 2, essas 4reas sdo de ocupacio mais antiga que o restante da periferia metropolitana e
}4 contavam com as primeiras finhas de trem ne final do século XIX, mas iniciaram sua ocupagio
nas primeiras décadas do presente séculc. Além disso, sio menores e apresentam maior
homogeneidade que as demais unidades espaciais da periferia. Embora consideradas
tradicionalmente como fazendo parte da periferia metropolitana, esses espagos apresentam
melhores condiches ambientais e de vida que os grupos anteriores & sio habitados por populagao

aparentemente melhor inserida no mercado de trabalho.

O grupo sera denominado de “Periferia 27,
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Grupo 4: Espagos urbancs e pobres com altas proporgbes de ocupados na inddstria e pouco

cobertos por servigos urbanos: Campo Grande e Bangu.

Qs espagos do grupo apresentam renda baixa, indices de analfabetismo altos (embora menores do
que os da Periferia 1) e alta presenca de ocupados na indlstria de transformacio, As areas
sofreram aitissimo crescimento populacional nas décadas de 1970 e 80 e seus coeficientes de
maortalidade se situaram em patamares médios. O grupo nio se assemelha ao anterior, mas guarda
alguma proximidade da “Periferia 17, diferindo daquele apenas pelos menores coeficientes de
mortalidade infantil, pelo melhor atendimento de servicos urbanos e pelas maiores taxas de

crescimento.

Espacialmente, esse grupo inclul as duas principais unidades espaciais da regido do Municipio do Rio
de {aneiro, conhecida como zona oeste. E£ssa regido tem caracteristicas periféricas e nas décadas
de 1970 e 1980 se constituiu em uma das principais localizagbes para loteamentos irregulares e

clandestinos.'™®

Apesar da precariedade das condicdes ambientais e de vida presentes nessa regido,
as unidades, em contraste com a Baixada Fluminense e Sio Gongalo, estio localizadas no Municipio
do Rio de [aneiro (e anteriormente no Estado da Guanabara e no Distrito Federal), apresentando
por esta razio melhores indicadores no que diz respeito as politicas estatais de nivel local ~

mortalidade, analfabetismo e cobertura por servigos urbanos.

O grupo sera denominado de “Zona Oeste”.

Grupo 5: Espagos de renda média, com ocupagio alta na industria, bom atendimento de servigos
e baixo crescimento demografico: Sio Cristovic, Ramos, Penha, [rajd, Madureira & Méier/Engenho

Movo.

O grupo inclui 4reas de baba e média rendas (préximas de média metropolitana), com aita
participagic de ocupados no comércio e na inddstria de transformagiio (proxima da Periferia 2,
que tem as maiores taxas), além de fndices de analfabetismo médios. As taxas de crescimento
demogrifico foram baixas durante os anos 1970 e negativas ou proximas de zero durante os 1980.
Os niveis de cobertura de servigos urbanos sio altos e € baixo o patamar dos coeficientes de
mortalidade infantfl. Esse grupo marca uma descontinuidade nos indicadores com relacio aos

i - . < 117
antetiores, com uma sensivel melhora das condigées de vida e queda da mortalidade.

1€ ¢f Lago (1991).

"7 ¢ interessante observar que na classificacio contida em Marques (1993) e {1994}, uma parte de uma das
unidades desse grupo - Méier/Engenho Novo, constitufa, juntamente com a lha do Governador, Santa Teresa ¢ 0
municipic de Niteréi, um grupo de caracteristicas médias no conjunto da metrdépole. Com a introdugio de outros
indicadares {esse trabathe utilizow apenas 3} e a consideragio da dindmica da década {com as informagdes
referentes a 1941}, o grupo desapareceu.
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Espacialmente, as areas incluidas no grupo coincidem com a regido da metrépole cortada pelos
trens suburbanos. Como descrito no Capitulo 2, a regifio se constituiu a partir da década de 1930
como a principal focalizacio para a moradia operaria e as atividades industriais. Nas décadas de
1950 e 1960, ela sofreu forte processo de favelizagio & com a constituicio da metrépole e o
consegiiente deslocamento de parte das atividades industriais para dreas mais periféricas, passou a

abrigar prioritariamente um contingente populacional de classe média-baixa.

O grupe serd denominado de “Area suburbana”.

Grupe 6 Espago de renda média, bem dotado de servigos e com decréscimo populacional ja na

década de 1970: Centro, Portuaria, Rio Comprido, Santa Teresa e llha do Governador.

O grupo inclui Areas com renda média (em torno da média metropolitana), ocupados no comeércio
(as maiores proporgbes da metrdpole) e indlstria de tramsformagio e com indices de
analfabetismo de médios a baixes. Os nivels de atendimente por servigos sic muito altos, a
densidade domiciliar muito baixa e as taxas de crescimento demogréafico negativas, ja na década de
1970. O nivel dos coeficientes de mortalidade era médio em 1980, mas caiu significativamente

118

durante os anos [980. " A ilha do Governador € a (nica unidade desse grupo com crescimento

populacional positivo, tendo sido alto nos anos 1970 e balxo na década de 1980,

Espaciaimente, o grupo inclui o centro ampliade da metrépole ¢ os bairros 2 ele fronteirios,
exceto pela llha do Governador. Essa regiio administrativa engloba a itha de mesmo nome,
jocalizada nos sublrbios e contigua & RA de Ramos. Exceto por essa unidade, esse grupo &
caracterizado mais por suas atividades econbmicas e sua importincia para a metrépole do que pela

sua populagao, relativamente pequena e em declinio durante o periodo.

Esse grupo serd denominado de “Centro ampliado/liha do governador”

Grupo 7: Espago de renda alta, dtimo atendimento dos servicos urbanos e baixa proporgio de
ocupadoes nas indistrias da transformagio e da construgiio civil: Botafogo, Copacabana, lagoa,
Tijuca/Vila lsabel e Niterdi.

Esse grupo inclui dreas de renda substanciaimente mais alta que a média metropolitana (de 50 a
120 % superior). A sua populagio apresentava as mais baixas proporgdes de ocupados na inddstria
de transformagio, no comércio e na ind(stria da construgio, sendo os niveis de analfabetismo os

mais baixos da regiio metropolitana. Os niveis do coeficiente de mortalidade eram os mais baixes

18 vrale acrescentar que os coeficientes de mortalidade infantil cafram de modo muito significativo em todo o
territério da metrépole durante os anos 1980, mesmo nos espagos mais periféricos e mais desprovidos de servigos
piiblicos. Sobre & dinamica da mortalidade na década e suas possiveis explicagoes, cf. Merques ¢ Najar {1995).
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da metropole ja em 1980, & em 199 aicangaram indices ainda mais reduzidos (de 10 a 20/1000).

O3 nivels de cobertura dos servigos sio os rmais altos da cidade.

Espacialmente esse grupo inclui os espagos conhecidos tradicionalmente como zona sul, além dos
dois mais importante bairros da Zona norte carioca (Tijuca/Vila Isabel) e do municipic de Niterdi.
De uma forma geral, trata-se da area mais privilegiada por investimentos piblicos durante a maior
parte da histéria da cidade, como destacado no Capitulo 2. Até a década de 1980, a zona sul
abrigava quase a totalidade da classe alta da cidade. Embora uma parte desse contingente
populacional tenha se movimentado para a Barra da Tijuca, os niveis médios de renda nas unidades
do grupo aumentaram durante a década de 1980, sugerindo uma elevagiio da ¢oncentragio da
riqueza nessa parte da cidade. Esse crescimento, no entanto, foi bastante inferior ao ocorrido na

Barra da Tijuca no mesmo perioda,

© Municipio de Niterdi € certamente uma unidade bastante heterogénea, mas os indicadores que
caracterizam suas areas mais bem servidas e habitadas pela populagio de maior renda sdo
suficientes para puxar a média do municipio para cima e coloca-lo junto a algumas das dreas mais
elitizadas da margem direita da Bafa da Guanabara. Vale acrescentar que o fato de ter sido capital
do antigo Estado do Rio de Janeire, e de continuar se constituindo em um centro independente
ambora subordinado ao do Rio de Janeiro, garantiu boas condigbes urbanas j& em 1980, a diferenga

de dreas como a Baixada Fluminense e Sio Gongalo.

O grupo serd denominado de “Zona sul/Niterdi”

Grupo & Espago heterogéneo de renda média e muito alta, com médio analfabetismo e altissimas

taxas de crescimento demografico: Barra da Tijuca e Jacarepagud.

Esse grupo inch duas unidades espaciais de conte(dos sociais ndo muito semelhantes, mas que
foram agrupadas por duas razdes. A primeira esta refacionada 3 sua contiguidade espacial e sua
integragio urbana, que as torna urna regific da cidade cada vez mais integrada. kssa integragio tem
aumentade durante os anos 90, especialmente com a construgio de eixos vidrios muito
irnportantes ligando as duas unidades. A segunda razio estd relacionada ao funcionamento dos
sistemas de 4gua e esgoto. Nesses dois espacos, esses sistemas sBo altamente integrados por
razdes topogrificas, o que tornaria virtualmente impossivel dividir os investimentos. Em sua malor
parte, as inversdes publicas atingem as duas areas direta ou indiretamente ou, se implantadas em

uma, atingern a outra.

A Barra da Tijuca apresentava renda muito alta e j& em [980, a média se encontrava 120 %
superior 4 média metropolitana, para alcancar em 1991 a impressionante marca de 290 % acima

da média da cidade. A renda em Jacarepagud, embora muito menor que na Barra, se apresentava
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préxima 2 média da metrépole para os dois censos, embora essa proporgio tenha se elevado. Os
niveis de analfabetismo sdo baixos em ambas as unidades, assim como os coeficientes de
mortalidade. Em ambas as unidades, os niveis de atendimento dos servigos urbanos sio de médios
a baixos, embora tenham crescido muitc durante a década de 1980 (inclusive pelos investimentos
gue apresentaremos neste capitulo). Na Barra da Tijuca, a proporgio dos ocupados na indéstria da
construgdo era a maior da metrépole em 1980, e uma das menores na industria de transformacio
nos dois censos. As taxas de crescimento da Barra da Tijuca foram as malores da regido

metropolitana, tanto na década de 1970, como na de 1980,

Espacialments o grupo inclui as areas de Jacarepagua e da sua baixada. Essas dreas s@o contiguas e
vio do centro do municipio do Rio de janeiro até o mar. A Barra da Tijuca representou a principal
frente de crescimento da habitagdo de alto padrao produzida pela incorporacio imobiliiria a partir
dos primeiros anes da década de 1980, Essa ocupagio foi possibilitada pelos investimentos publicos
em sistema vidrio, realizados pelos governos Negrao de Lima & Chagas Freitas, ja descritos no
Capitule 2. Essa ocupagio foi realizada em condigdes urbanisticas diferentes das areas da zona sul,
gerando nic apenas um novo espaco urbano, mas também novas formas de vida e sociabilidade,
reconstruindo o idedric que possibilitou a ocupagdo de Copacabana nos anos 1940 e 30. A
ocupacio desse espaco foi realizada em um momento de forte elitizagio do mercado imobiliario e
a ocupacio da regifo se deu principaimente por grupos populacionals de alta renda em ascens&o,

constituindo-se em uma nova fracio da elite carioca, com sociabilidade e identidade préprios.'™

C bairre de Jacarepagua tem uma forte ligagdo com a Barra da Tijuca, albjando parte da mio de
obra e dos servigos utilizados nesse bairro. Por outro lado, o bairre apresenta também uma forte
figagio com os sublrbios, que continuam a polariza-lo, assim como a localizagio de atividades
industriais leves e servicos sofisticados (como um Pélo de Cinema e estidios de emissoras de

televisio).

Grupo 9: Favelas

Aps cito grupos anteriores SOmMAaMmas Um NoNG grupo, néo construido a partir de indicadores sécio-
econdmicos: as areas de favela. Foram duas as razdes para tal escolha metodolégica. Em primeiro
fugar, efas foram separadas em um grupo isolade pela Importincia que esse tipo de ocupagio
representa para a populagio carioca de baixa renda e portanto pela possibilidade de analisar os

aspectos distributivos das politicas direcionadas para favelas em comparacio com as demals. Além

™ 0 novo grupo social de alta renda se autodenomina de “emergentes” e tem constrofdo uma identidade que tenta
se diferenciar das classes altas tradicionais, Para um elogiiente depoimento desse novo grupo social, of. Cezimbra e
Orsini {1996). Nesse livro, é transparente a relagio entre a Barra e Jacarepagud, assim como z presenca dos
subirhios no passado recente dos “emergentes”.
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disso, a importéncia desse procedimento é ainda maior quando consideramos que as favelas foram
objeto de duas politicas de porte especificas durante o periodo estudado, como serd discutido mais
adiante neste capitulo. A localizacio das favelas alcanca todas as dreas da regifio metropolitana, mas
¢ maior na Zona suburbana do municipio do Rio de janeiro e no grupo denominado Zona

sul/Niterdl,

4.3. A distribuicdo dos investimentos nos espagos da cidade

A distribuiciio do volume total per capita dos investimentos é apresentada no Grafico 8.
Podemos observar que os espagos mais beneficiados foram a Barra/jacarepagud, com 21 9, a
Periferia [, com 17 9, a Zona sui/Niteroi e o centro ampliadofllha do Governador. De uma forma
geral, foram mais beneficiados ©s espages habitados pela populagio de maior renda. Se
considerarmos que espagos como a Zona sul & o centro ampliade j& vinham recebendo

investimentos desde o final do século XIX, como vimos no capitulo 2, os valores altos no periodo

[975-36 se tornam ainda mais expressivos.

Grafico 8: Distribuigdo dos investimentos por grupo espacial
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Fonte: Exiratos de contratos da Cedas.

20 ¢ importante salientar, apesar da descrigao detathada da metodologia ser apresentada no Anexo 2, que todas as
informagtes de investimento relativas a0s grupos dizem respeito a investimentos per capita, jd descontado
portanto o efeito das diferengas significativas de tamanho entre o5 grupos.
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Ne entanto, vale destacar que as proporgbes alcangadas pelos espagos habitados pela populagio
de baixa renda, especialmente a periferia |, com |7 9%, mas também as favelas e a periferia 2, com
B 9% do total investido, sdo muito superiores ao descrito pela literatura. Apesar de nio serem
extremamente elevadas, especialmente considerando-se que esses espagos nio haviam recebido
quase nenhum investimento até ent3o, as inversdes representam um volume significative de
recursos piiblicos dirigidos a essas regides, o que contradiz a percepcio presente na literatura de
estudos urbanos. Segundo a maior parte dos autores, esses espacos ndo teriam sido objeto de
investimentos expressivos, o que explicaria o quadro geral de caréncia de servigos nessas dreas da

cidade.

O Mapa 2, a seguir, ilustra a espacializaco da distribuicio dos valores totais, e os Mapas 3a 8

inciuidos no Anexo 2 apresentam os invastimentos por grupe por administragio estadual,

Mapa 2: Investimento total das médias por periodo 1875 - 1996

R¥hab{dez BE)
[]0.00t0 7.08
7.0010 15.00
ITT] 16.00 t 22.00
B 225010 30.00

Fonte: Extratos de confratos da Cedae scbre base cartografica do SIG/Focnz.

Para melhor visibilidade do aspecto geral da politica, podemos agregar os grupos em dois espagos
polares com relagiio 2 populagio que neles habita: Barra/jacarepagua, Zona Sul/Niterdi & Centro
ampliado/liha do Governador em um pélo, & as Periferias | e 2, as Favelas e Campo Grande/Bangu
em outro. Esse procedimento simplifica ainda mais os conteldos dos espagos da metrdpole, mas

visa apenas a permitir uma primeira comparagio de nive geral, antes de discutirmos os perfis dos
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121 . ~
grupos separadamente. ” Esses dois blocos serdo chamados de "espago das classes altas” e

“espago das classes baixas”.

Com este procedimento, no conjunto do periodo, espagos de classes altas receberam | 383 reais
per capita (35 96), enquanto espagos de classes baixas receberam {106 reais per capita (45 9%).
Esta informacho deve ser tratada com cautela, j& que os espagos obviamente nao s3o homogéneos
e uma certa segregacio na distribuicic dos investimentos no interior de cada um dos dois blocos
certamente esteve presente. Isto quer dizer que provavelmente uma parte significativa dos
investimentos em espagos predominantemente de classes baixas pode ter sido realizado nas partes
desses espacos habitados pela parcela da populacio de melhor renda e condigdes de vida, sendo
seu efeito distributivo menor de que o considerade aqui, No entanto, mesmo tendo isso em
mente, a proporcio de investimentos nas dreas de menor renda é muito substancial e entra em
chogue direto com a percepcio dominante na lfiteratura que analisa os espagos urbanos, em

especial a que enfoca os espagos habitados pela populagio de baixa renda.

Para a maior parte da fiteratura, os espagos periféricos se caracterizam, entre outras colsas, por
nio receberem investimentos plblicos expressivos. Segundo inimeros autores, esse fato seria
especialmente verdadeiro até meados dos anos 980, Segundo esta percepgio, a abertura politica,
associando a volta das eleicbes diretas para cargos executivos com a pressio crescente dos
movimentos sociais urbanos, teria invertido o perfif de investimentos nas principais metropoles
brasiieiras. Fsse quadro seria responsével pela melhora das condicbes sociais encontrada pelo

debate da “década perdida”, ja mencionado. %

Essa hipbtese pode ser testada pela andlise da distribuiciio ano a ano das proporgfes entre os
investimentos nos espacos das classes altas e baixas, apresentada ne Gréfico 9. O gréfico mostra
que os espagos das classes baixas receberam proporcionalmente mais investimentos que os
espacos das classes altas em quase todos os anos entre |975 e 985, A partir desse ano e até
muito recentemente, em 993, os espagos das classes altas receberam mais investimentos que os
das classes babxas. Nos trés itimos anos do perfodo, entre 1994 e 1996, os espagos das classes

baixas voltaram a superar os das classes altas.

21 s verdade, estudos mais detalhados, que utilizam indicadores sociais a nivel dos setores censitdrios ne
municipio do Rio de Janeiro, tim alcangado resultados muito semelhantes & este padriio segregado dicotbmico.
Majar {1998}, utilizando andlise de componentes principais com indmeras varidveis, definiu trés fatores que,
mapeados, produziram uma estrutura muito préxima 4 desses dois pélos. No primeiro fator, correlacionado
positivamente com a renda e as condiges de vida, 0s setores censitdrios se reagregaram, englobado a Zona Sul, ¢
Centro, z Tijuca/Vila Isabel, a Barra da Tijuca ¢ uma parte de Jacarepagud. O segundo fator, correlacionado
negativamente com & renda e as condigles de vida agregou os subiirbios, a maior parte da zona oeste ¢ vina drea

significativa de jJacarepagud.
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Gréfico 9: Comparagao entre as politicas por tipo de espaco
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Fonte: Exiratos de condrato da Cedas.

Essas distribuicio dos investimentos € absolutamente inesperada, se consideramos as explicagbes
correntes da [iteratura para a dinimica das politicas pblicas urbanas nos anos 1980, No inicio do
periodo analisado, as elei¢ées para os governos estaduais eram indiretas, a politica do BNH/Pianasa
sstava em seu auge, contando com volumosos recursos e grande poder sobre as empresas
estaduals e a organizagio dos movimentos socials urbanos ainda era fragil ou inexistente. Apesar
disto, em nove dos onze anos a partir da criacio da Cedae, os espagos com classes baixas

receberam propotrcionalmente mais recursos gue os espagos das classes altas.

Como j4 tive oportunidade de afirmar, esse fato niio € paradoxal com as péssimas condigGes
sanitirias de algumas dessas areas, j4 que esses sio os primelros investimentos que as alcangam.
Os demais espagos j& tém um grande estoque de servigos acumulado ao longo de muitos anos, ©
que explica a diferenca no atendimento. Além disso, e essa parece ser uma dimensdo muito
importante, os sistemas ali implantados sio muitas vezes incompletos e de mé qualidade. Em
muitos casos, o que chega A periferia sho as obras, ndo os servigos. Apesar disto, mesmo com
menor efetividade, esses investimentos ocorreram, melhorando as condigbes de inimeros

espacos, 0 que foi captado pela literatura através dos indicadores sociais durante a década de | 960.

No final do perfodo, a0 contrério, quando os movimentos ja se encontravam organizados em
federactes ativas e quando as eleicdes diretas haviam sido implantadas para todos os nivels de
governo, os investimentos nos espagos das classes aitas passaram a superar os realtzados nos

espacos das classes baixas, E interessante observar ainda que foi justamente entre os anos 1985 e

w2 CE, por exemplo, Olivera of gl {1991}, Ribeiro (1993), Faria (1992) e Marques (1953).
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1986, marcados tanto pelo colapso da politica nacional de saneamento do BNH, quanto pela
intensa atividade dos movimentos sociais urbanos no Rio de janeiro, especiaimente na Baixada

Fluminense {Oliveira et al., 1991), que as duas curvas se cruzaram.

Observemos agora a distribuigio proporcional dos investimentos por ocupante do governo
estadual na Tabela 2, Os Mapas 3 a 8 (Anexo 2) apresentam os investimentos por grupo em cada
administragdo estadual. Considerando que, come j& vimos, o presidente da Cedae e ¢ Consetho de
Administragao da empresa sio ocupados por pessoas de estrita confianga do chefe do executivo,

pode-se imaginar a existéncia de diretrizes que condicionem a politica em cada administragio.

Os Governos Moreira Franco e Faria Lima foram caracterizados por altas proporgdes de
investimentos para os espagos das classes altas, sendo o primeiro um dos que apresentaram maior
propor¢io, O segundo governo Brizola apresentou volume total de recursos reduzido, mas
também direcionou a maior parte dos recursos para os espagos das classes altas. £ interessante
observar gue as proporgdes dos investimentos nos dois tipes de espagos sdo idénticas s do
governo anterior. Os trés demais governos aplicaram mals em espagos ocupados por ciasses baixas
do que os das classes altas. O governo Chagas Freitas foi o que apresentou malor proporcio para
estes espacos em tode o periodo, mas também foi © que apresentou © menor volume total de
recurses. O primeiro governo Brizola, assim como o Marcelo Alencar, também investiram mais

nos espagos das classes baixas que nos das classes altas.

Tahela 2: Investimentos por administagio estadual

Espagos com classes alfas Espacos com classes baixas Total

Govarnes Faria L.ima R$/haty 2383 1827 478
Estaduais % 55,3 437 1000
Chages Freitas Ré/hab 856 167.7 2533

% 338 68,2 1008

Leone! Brizola| Rbthab 171.2 2168 3880

% 44,1 558 1000

Moreira Franco REfhab 556 5 215 BT 1

% 873 327 100.6

Leone! Brizoa Ul R/hatr 2282 1088 3331

% 618 321 1000

Marcelo Alencar R$fhab 1074 1619 2693

% K] 80,1 1008
Total Rishab 13622 1106,5 24887

% 555 44 5 100,0

Fonta: Exdratos de contrato da Cedas.
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A longa maturacio de alguns programas, no entanto, nos obriga a considerar essas informacdes
com cautela. Alguns programas de grande impacto social foram negociados com agentes
financiadores durante um governo, mas implantados com maior intensidade durante o governo
seguinte. Esses 580 os casos do Programa de Esgotamento Sanitario da Baixada Fluminense (Pebs)
e do Prosanear (saneamento em favelas), negociados durante o primeiro e segundo governos
Brizola, respectivamente, mas implantados quase em sua totalidade durante os governcs Moreira
Franco @ Marcelo Alencar, De qualquer forma, os dados acima aparemtemente confirmam a
caracterizacdc do primeiro governc Brizolz como fortemente redistributivo, assim como o©
governo Moreira Franco, o governo Faria Lima e o segundo governo Brizola corno regressivos com
relacio aos investimentos pablicos. O governo Marcelo Alencar, apesar de incompleto na série
histérica, parece trithar os mesmes passos redistributivos de primeire governo Brizola. Vale
ressaltar que o governc Chagas Freitas, considerade pela literatura como populista e conservador,
foi o que investiu a maior proporglo de seus recursos em areas das classes baixas. Como veremos

mais adiante, boa parte desses recursos foi dirigida para a Baixada Fluminense

Se voltamos ao Grafico 9 podemos observar que wmna dimensio importantissima da dinmica da
politica diz respeito aos comportamentos muito parecidos das duas curvas ao longo do tempeo, nio
havendo quase henhuma elevacio ou queda abrupta de uma delas isoladamente, Isso indica que as
alteracbes na politica de investimentos ndo sdo muito bruscas, mesmo quando ocorrem guinadas
politicas relativas aos ocupantes do governo estadual. A varidvel aparentemente fundamental na
definicio dos investimentos é a disponibilidade de recursos para investimento. Ac que tudo indica,
o5 investimentos nos dois tipos de espagos ndo representam um jogo de soma Zero no curto
prazo, Cada elevacio é explicada em primeiro lugar pefas elevagdes e quedas no volume geral de
recursos para toda a regiio metropolitana, ou mals precisamente, pela dispenibilidade de recursos,
e nio por uma queda na curva correspondente 20 outro espago. Assim, por exemplo, embora
possa ser considerado muito elevado o patamar de investimentos nos espagos das classes altas em
1987, ele nio é construido em detrimente do espago das classes baixas, que também recebe
recursos volumosos. Esse fato coloca em cheque a2 hipdtese que explica a distribuiciio espacial (e
social} das politicas de saneamento por variagdes politicas no comando do executivo estadual e da
empresa, indicando o caréter incremental do efeito das mudangas politicas e a prevaiéncia de uma

. 4 n . 123
forte inércia nos perfis de Investirento. ™

125 £ interessante observar gue essa importantissima dimensdo da politica ndo € visivel na andlise dos programas ¢
mesmo dos financiamentos obtidos pela empresa, j4 que esses dois conjuntos de recursos sdo 0s mais atingidos

pelas mudangas politicas.
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Seria interessante, portanto, se pudéssemos observar a dinimica das politicas nos dois espagos
sem os efeitos do ciclo geral dos recursos. Para isso, foi construido o Gréifice 10, que mostra a

proporcio relativa de cada espago no total investido por ano.

Grafico 10: Participacdo dos espagos no total anual investido
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Fonte: Exiratos de contrato da Cedae

Nasse grifico fica muito visivel a existéncia de urna dindmica de medio prazo da distribuicio
proporcional das duas linhas de politica. Existe uma clara tendéncia de gueda proporcional dos
investimentos nos espages das classes altas, entre 1975 e 1984, de elevacio, entre |985 ¢ 1991, e
novamente de queda, a partir desse ditimo ano. O perfil da propor¢o de investimentos no espago

das classes baixas é complementar por razdes 6bvias.

Aparentemente, o perfodo inicial da Cedae se caracterizou por uma paulatina incorporagic dos
espacos das classes baixas 3s 4reas de investimentos da empresa até meados nos anos 1980,
havendo, a partir dai, uma recuperagio constante da proporgio de investimentos sobre os espagos
das classes altas. Tanto 2 queda quanto a elevagio sdo bem mals longas do que os mandatos dos
governadores, durando entre 8 ¢ 10 anos, Como veremos na préxima segiio, o mais intrigante €
que esse padrio consistente & construido pela superposicdo de uma série de politicas espadiais
aparentemente errdticas, algumas delas explicadas pelo surgimento e desaparecimento de
programas especificos, como é o caso das favelas. Apesar dessas variagbes anuais {que sao
responsavels pelas oscilagbes menores do Grafico 10}, a presenga de ac menos trés direcbes

diferertes na politica no periodo € inegével.
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Em Marques (1993), analisando os empréstimos concedidos 2 Cedae, sustentei que apesar da
elevagio dos investimentos nas periferias, teria ocorride uma manutencio na linha da politica
dirigida a espagos habitados pela populagio de renda mais alta. Essa segunda direcio dos recursos
estaria associada a incorporagio da Barra da Tijuca ao circuito de investimenttos piiblicos em infra-
sstrutura durante os anos (980, Assim, & interessante que observemos se o fendmeno descrito
pelo Grifico 10 ndo € causado pelo perfil de inversdes na Barra. O Grifico {| apresenta a
propor¢io entre os investimentos nos dois espagos sem a Barra da Tijuca/lacarepagui. Como pode
ser visto, a retirada da Barrafjacarepagua nic altera substanciaimente as tendéncias temporais das
duas finhas da politica: queda do espago das classes altas entre 1975 e 1986 (e ndo mais |984),
elevacdo até 1991 e nova queda entre esse ano e 1996, E portanto impossivel sustentar gque a
vatiacio dos investimentos nos dois tipos de espago € de alguma forma produto da pressio dos
interesses imobilidrios e fundidrios presentes nz2 produgio do espage metropolitanc carioca no

periodo,

Grafico 11: Participacao dos espagos no total anual investido (sem a Barra e Jacarepagud)
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Fonte: Exiratos de copiratos da Cedas.

Como veremos nos proximos capitulos, a dindmica dos investimentos € definida basicamente por

fatores enddgenos & producio & gestfio da politica e tem origem na empresa como organizacio. A
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quase totalidade da literatura urbana tem enfocado fen8menos e atores relacionados com o lado
da demanda dos servigos de infra-estrutura. O que indicam os dados apresentados aqui é que,
apesar da importancia deles, a politica de saneamento ¢ definiia muito mais por atores & processos
envolvidos diretamente com a politica pelo lado da oferta dos servigos, ac contrario do que

gostariam os defensores dos papéis dos movimentos sociais € dos capitais imobilidrio e fundiario.

4.4. As politicas nos diversos espagos

Cx perfis individuals dos grupos de unidade da base sdo analisados a partir de agora, assim como os
mais importantes investimentos e contratos que os compdem. As informacgdes referentes a eles
estdo incluidas na Tabela 3, na préxima pagina. Ao final da tese, os Mapas 3 a 8 (Anexo 2)

apresentam a distribuicio dos investimentos nos grupoes por administracio estadual.

O Gnico perfil ndo analisade em detalhes é o correspondente 2 franja metropolitana, por
apresentar volume reduzide e pequena impeortancia para a compreensio da dindmica dos

invastimentos na cidade.

4.4.1. Periferias

A distribuicio temporal dos investimentos nas Periferias | e 2 e em Campo Grande/Bangu é
apresentada no Gréfico 12" O perfil da Periferia | é o mais uniforme, apresentando valores

significativos entre 1975 e 1980, em {987 e entre 1992 ¢ 1996,

Os valores registrados na década de 1970 dizem respeito em menor proporgio a implantagic do
abastecimento de dgua no Polo Industrial de Santa Cruz (1976/77), mas principalmente a
implantagic da subadutora da Baixada Fluminense e demais obras complementares de
abastecimento (1977/80). Essa foi a primeira obra a disponibilizar dgua da estagio do Guandu
diretamente para a regific a partir do reservatério do Marapicu.'™ Os contratos referentes a obra,

no valor aproximadeo de 20 mithes de reais, estdo entre os 50 maiores contratos da historia da

Cedae.

HE im portante observar que para permitic a comparacio entre os vdrios perfis, a escala dos gréficos relativos aos
grupos apresentados doravante € 2 mesma.

12 Expressando um padrio tipico do setor, a ligagio da Baixada foi tocalizada em ponto alte do reservatdrio, o que

fez com que 2 adutora somente recebesse dgua quando a vazdo nas demais adutoras j4 estivesse garantida. fsta
captagdo era também a primeira a ser atingida em momentos de escassez. Segundo informagfes de entrevista, esta
situaglo foi alterada rra reforma da estaglio em 1992,
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Tabela 3: Investimentos por grupo espacial {R$ per capita de12/96)

Espagos

Anos Area Cpo Grande § Periferiat | Periferia 2 Ceniro/ Zona Sul Baray/ Franja Favelas

Sbuvans | [Bangu Whado Gov. | /Niteroi | Jacarep | Metrop.
1975 2,03 0,02 1.24 (.02 15,77 248 0 0,01 32
1976 287 2,04 48,75 .98 27.85 27 0.3 112 8,03
1677 3288 046 18,93 875 14,35 130,08 0 578 Go5
1978 11,32 4,08 48,17 727 848 12,15 1] 2227 0,03
1979 0.68 0,34 823 1,11 1,27 438 602 012 0,29
1980 4,55 (62 48,15 765 419 16,22 237 811 (52
1581 9,86 10,22 14,57 12,53 0,28 1,67 13,25 0 1,67
1682 2702 0.78 18,72 0,68 318 823 1,26 074 145
1983 16.78 588 167 1,58 725 18,58 2,77 0,08 1,18
1884 1,26 0,73 583 38 153 1,45 G0t 0,34 2122
1985 083 032 1.3 483 g.27 0.46 13,36 0 1.7
1988 6,32 5,09 502 a1 0,18 032 1249 0,41 85,59
1987 372 0,32 87 57 131,14 1,47 30,17 2595 214 4,68
1988 18,06 274 29,05 10,54 0,75 51,23 1185 115,54 0,01
1989 0,21 002 1,26 384 70,49 338 0 (.05 4,01
1990 4,58 11 0,32 0,04 1193 9903 0 7.3 0,04
1981 4.0 0 0.62 ] 0 224 5561 0 ]
18982 555 2,28 3699 826 92,18 107 017 85 2,49
1943 0,33 617 6.8 0,16 365 2,91 001 047 2,25
1384 243 0,43 10,78 0.26 8,63 17.52 o.M 68,1 24,72
14985 0,36 0,35 25,73 0.26 015 19,72 0,01 5,86 42,47
1985 33 171 61,16 528 68,56 7.2 14,78 147 486
Totat 153,81 G274 472,16 216,18 332,41 42233 627 4 23801 211,78

Fonte: Extrafos de Contrato da Cadae.

Vale acrescentar que esse investimento, apesar de significativo (e pioneiro), ficou longe do

necessario para dotar a regiio de abastecimento de dgua em quantidade suficiente. Durante a

década de 1980, as redes locais foram sendo ampliadas por obras menores, inclusive executadas

com pessoal préprio, mas os volumes aduzidos, assim como a capacidade de reservagio sempre

estiveram abaixo do necessdrio, Por isso, os perfodos de falta de dgua, assim como os rodizios e as

108




mancbras, sempre fizeram parte do cotidiane da populagio local. Os sistemas de esgotamento

sanitario também estavam completamente ausentes até meados dos anos 1980,

Gréfico 12: Investimentos nas periferias e na zona oeste
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Fonte: Extratos de contratos da Cedae,

Os  investimentos verificados hos anos 1986, 1987 e 1988 expressam exatamente a
complementacio do sistema de abastecimento da Baixada, assim como 4 construgio de redes de
esgotamento sanitdrio ra regido. Estas sfo responsiveis pelos investimentos observados nas
periferias 2 (principaimente) e | durante esses anos, formados basicamente pelo Programa
Especial de Esgotamento da Baixada Fluminense e Sio Gongalo e pelo Programa de Setorizago do
Abastecimento na Baixada Fluminense. Essas iniciativas aumentaram muito a cobertura de sistemas
de esgotamento, assim come ajudaram a racionalizar o abastecimento, sendo impressionantes as
metas fisicas alcancadas. Com relacio 20 servico implantado, ndo € possivel afirmar o mesmo. As
obras, especialmente as de esgotamento, foram incompletas e de péssima qualidade e, em alguns

casos, foram perdidas.

A questic chave para a compreensio desse Tipo de intervengao na periferia parece ser, além da
grande distincia no tempo entre a OCUPagao € o inicio dos servicos, a baixissima efetividade dos
arranjos institucionais e da implantacio das intervengdes. A qualidade das obras € sempre inferior &
das executadas nas éreas centrais da cidade. A fiscalizacio por parte da companhia € sempre
menos rigorosa, tanto com relagio aos resultados, quanto com relagio ao processo, sendo muito
comum a permanéncia durante semanas ou até meses de ruas interditadas, parcial ou totalmente
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obstruidas com material das escavagdes ou valas abertas. Como quase semipre as redes sio
implantadas sem as outras infra-estruturas (come pavimentagio e dremagem), uma parte
significativa das redes € danificada antes do inicio da operacio pelas iguas das chuvas e pelas

inundacdes tipicas da regido, sendo necessarias complementagbes e reconstruicdes.

De quaiquer forma, como ja descrito em Marques (1993) e {(1996), ndo & passivel sustentar que os
investimentos plblicos ndo alcangaram as periferias na regifo metropolitana. Além disso, os
investimentos tiveram inicio ja nos anos 1970, ainda durarte a ditadura militar, quando as elei¢bes
para governador ainda eram indiretas, ainda durante o periodo dureo da polftica nacional do

Planasa e antes do aparecimento & consolidagio de movimentos sociais de peso na regido.

As duas primeiras dimensdes estdo refacionadas com as elites politicas e as elei¢des e, como ja
adiantado no capitulo anterior, € preciso que se explicite que a presenga ¢ a importincia de fortes
elites politicas locais ndo desapareceu durante os governos militares. Na verdade, uma parte
significativa dessa mesma elite continuou atuante apds a redemocratizagiio, como comprovado por
Silvério do Espirito Santo, josé de Amorim e Hydekel de Freitas Lima, todos importantes politicos
locais que continuaram a dominar suas regides apés a volta das eleicdes diretas para os carges

executivos.,

Em alguns casos, determinados politicos viram seu poder declinar a partir da implantagie do
regime militar, mas conseguiram transferi-lo parcialmente para herdeiros mais palatéveis ao
regime. O methor exemplo disso é a dupla Tendrio Cavalcante-Hydeckel de Freitas. Tendrio,
chefe politico e "coronel urbano” na Baixada a partir dos anos 1930, foi cassado e caiu no
ostracisme a partir de 1964, mas Hydeckel, seu genro, foi deputado federal pela Arena em 1975,
pelo PDS em 1979, Prefeito nomeado de Caxias em 1982 e no final dos anos 980, Prefeito Eleito
& suplente de Senador pelo PFL (assumiu depois o mandato com a morte do titular — Afonso

Arinos) (Beloch, 1986 e Cirmara dos Deputados, 1984).

A implantagio dos governos militares certamente significou a supressao das regras democraticas,
assim como reduziu significativamente a representagiio das camadas mais pobres da populagio. No
entanto, algumas das piores caracteristicas da representacio polfitica brasileira e da relagio dos
polfticos com a populagio periférica persistiram, embora com outras regras de funcionamento.
Nio se quer dizer com isso que os investimentos sejam explichveis somente {ou principalmente)
por essa dimensdo, mas que ao contrarie do que considera a maior parte da literatura sobre o

espaco urbano do Rio de janeiro, o clientelismo continuou a imperar nas relagdes entre os chefes

12 4 histéria de Tendrio estd tho ligadz A da Baixada Fluminense que sen primeiro emprego na regido, recém
chegada de Alagoas, foi de apontador de obra da construgao da rodovia Rio-SaoPaule, consegeido dirstamente pelo
eng® Hildebrando de Goes, responsdvel pela drenagem da regido citada na Capitulo 2. Cf. Beloch {1986).

110



poffticos locals (nomeados para cargos executivos ou eleitos para cargos legislativos) 2 as
populagdes das periferias. A relaciio dos primeiros com a organizagio estatal continuou a ocorrer e
ser pautada pela pressio e negociagio para ¢ atendimento de suas bases eleitorais. Esse € um dos
principais nexos causais para a explicagio dos investimentos tdo precoces nas periferias

metropelitanas do Rio de janeiro.

Uma outra dimensio do fendmeno tem natureza institucional e nunca foi explorada pela literatura.
Agé a fusdo, as areas da Baixada Fluminense e de Sao Gongalo componentes das Periferias | ¢ 2
eram atendidas {ou ndo eram atendidas) pelo antigo estado do Rio de Janeiro, muite menos
capacitado técnica e financeiramente para a gestiio dos servicos que o estado da Guanabara, além
de envolvido com grande quantidade de sistemas no interior. Com a fuséio dos estados, a nova
empresa, sob hegemonia dos técnicos das empresas do antigo estado da Guanabara, ganhou uma
ampla periferia completamente desassistida, cujo atendimento, mesmo que precirio, passou a ser
encarado como prioritario durante o governe Chagas Freitas. Segundo entrevista, apos um
momento inicial em que a Cedae esteve voltada para a sua estruturacio interna, fundindo as trés
empresas originais e se organizando, a companhia se voltou para incorporar a sua nova periferia
acs sistemas. Essa incorporagio foi feita da mesma maneira que no caso das demais periferias:
sistemas incompletos e servigos de mi qualidade. Entretanto, ao contrario do que considera a
literatura, essas dreas periféricas comecaram a ser incluidas nos circuitos de investimento ainda nos

anos 1970,

Sobre os movimentos socials, vale apresentar algumas informagdes a respeito das mobilizagbes do
periodo, para a melhor compreensio do guadro politico que cercou os investimentos. Desde os
primeiros anos da década de [980, inimeras associagdes de baitro se organizaram na Baixada
Fluminense em torne de reivindicagbes relacionadas com as condicdes de vida e a infra-estrutura
urbana. Essas associaches unificaram suas lutas em federagdes municipals, sendo a primeira — o
MAR de Nova Iguacu, fundada em 1981, e as duas outras - 2 ABM de 540 jodo de Meriti e 0 MUB
de Caxias - fundadas em 1983, O municipio de Nildpolis permaneceu durante toda a deécada sem
urna federacio, em grande parte devido & complexidade do guadro poiitico Jocal, controlade pelo

joge do bicho,

Essas federaches implementaram uma importante mobilizagio em torno da satde piblica e do
sanearnento basico, que se intensificou na segunda metade da década. Com o apoio dos grupos de
base da igreja catdlica e de organizagdes ndo governamentals, as federagSes conseguirarn politizar
suas relvindicacdes e se articular em um férum comum em 1984 -~ o Comité Politico de

Saneamento Bisico da Baixada Fluminense. Esse comité passou a realizar reunides periddicas com
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© governo estadual, em grande parte como resultado de intensa pressio, incluindo passeatas e

caravanas & sede do governo estadual e a Brasilia.

A partir de 1986, a Cedae iniciou uma experiéncia piloto de esgotamente sanitério em $io jodo de
Meriti (Vilar dos Teles) com o objetivo de testar tecnologia ndo convencional a ser usada em toda a
Baixada Fluminense. As redes foram implantadas no sistema condominial, onde sio implantadas
redes internas as quadras como em um condominio até um ponto de ligacio na rede plblica,

27 O tratamento

reduzindo profundidades e didmetros e simplificando os materiais utilizados.
testou a tecnologia de tratamento eletrolitico, bastante inovadora e utilizada antes apenas em
cardter experimental em Campinas. As duas iniciativas foram fracassadas, recebendo intensa
resisténeia por parte das associagdes de moradores. As licitagSes realizadas a partir de 987

utilizavam apenas tecnologias convencionals '%°

Embora o programa de esgotamento implantado a partir de (987 na Baixada Fluminense inciuisse
o municipio de 53ac Gongalo em seu nome oficial, os investimentos realizados de 1986 a 1988
praticamente ndo o atingiram, havendo apenas um contrato de aito valor durante o ano de 1988
{cerca de 12 milhdes de reais). © Municipio veio a receber seus primeiros investimentos de vuite
apenas no inicio dos anos 1990, ja dentro do Programa de Despoluicio da Baia da Guanabara. A
elevacio da Periferia | observavel no Grafico {2 diz respeito exatamente aos investimentos nesse
espace. O volume de recursos aplicado foi extermamente elevade, sendo cinco comtratos
exclusivamente para o municipio (cerca de 55 milhdes de reais) e um contrato relfativo a ampliagio
do sistema de produciio de Agua para a margem esquerda da Bafa da Guanabara (cerca de 61

milhdes de reals, o mais alto contrato de toda a série histérica).

Cemo pode ser observado no Gréfico |2, os investimentos em Campo Grande/Bangu foram muito

reduzidos durante todo o petiodo.

4.4.2. Favelas e Suburbios

Os perfis gerais dos investimentos nas favelas ¢ na drea suburbana sio apresentados no Grifico {3,

27 Basa técnica, nordestina de origem, tem se difundido no pafs pars dreas de baixa renda ¢ a partir do infvio dos
anos 1990 passou a ser utilizada pelo Banco Mundial em suas iniciativas, nio apenas no Brasil, mas também no
exterior. Embora a discussio polarize grupes da comunidade dos engenheiros e seja bastante controversa, basta
registrar aqui que a técaica € criticada em indmeras das experiéncias recentes.

28 Bm fevereiro de 1988, a regido foi arrasada por uma inundagdo que resultou em 18 mortos ¢ 4150 familias
desabrigadas. As obras de esgotamento realizadas nos anos seguintes s¢ confundiram com as obras de controle de
enchente em vérins bairros da regifo. Fara informagoes sobre os movimentos sociais na regio, as enchentes e a
iuta pelo saneamento, cf. Oliveira ef al. {1991).
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O perfil da drea suburbana indica a presenca de dois periodos de investimentos médios, 1977/78 &
{982/83, além de um ano com valor médio isolade - 1988. O primeiro conjunto de investimentos
diz respeito & ampliacio da estagio de tratamento de esgotos da Penha, construida em 1941, No
infcio dos anos | 980 (1982/83), novos investimentos foram realizados na regifo, especialmente no
reforco do seu abastecimento. No bojo do PROGRAMA de Despoluicio da Baia da Guanabara
estio incluidas novas obras na estagio da Penha e nas bacias de esgotamento que contribuem para

ela, mas essas obras ndo chegaram a ser executadas até o final do periodo estudado.

Grafico 13: Investimentos nas favelas e na area suburbana
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Fonte: Extratos de contratos da Cedae.

Durante nossa série historica, as favelas foram objeto de duas politicas especificas, o Proface
durante o primeiro governo Brizola e o Prosanear, iniciado no segundo governo Brizola e
implementado na sua maior parte no governo Marceio Alencar, Até o inicio do Proface as favelas
nio haviam recebido investimentos significativos. £ interessante observar que, apesar da j4 citada
alta proporgio de investimentos do governo Chagas Freitas para espagos das classes baixas e de
suas ligagdes com politicos do MDB que tinham sua base de sustentacio nas favelas, os

investimentos realizados pela Cedae nesses nicleos foram praticamente nulos.
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O Proface foi responsavel pelos altos valores encontrados ne perfil de investimentos entre 1984 e
1986, De acordo com informaces de inlmeros téenicos da Cedae, a implantagio de um
programa com o objetive de dotar as favelas de servicos foi uma decisdo politica oriunda
diretamente do gabinete do governador. Para a sua coordenagio foi escothida uma engenheira de
estrita confianga de presidente da companhiz e do partido do governador (PDT), que 56 a deixou

para assumir a diretoria mais importante da empresa.

Nesse programa foram utifizados recursos da prépria empresa e oriundos de financiamentos. A
mais importante intervencio em volume de recursos dizia respeito aos investimentos no complexo
de favelas da Maré, oriundos da CEF e objeto de intensas negociagbes com as associagdes de
moraderes, um dos principals atores para a obtenc3e dos recursos. Esse conjunto de intervengdes
& bastante particular, pois incluiu no apenas investimentos em 4gua e esgotos, mas também em
obras de urbanizacio e infra-estrutura em geral. Muitas outras favelas, no entanto, também

receberam intervengdes, embora limitadas a sistemas de 4gua e de esgotos.

Apesar do maior envolvimento dos técnicos na implementagio das propostas em comparagio com
a Baixada Fluminense, também neste caso a gualidade das intervengdes deixou muito a desejar.
Apesar das obras nas favelas terem sido significativamente melhor executadas que a posteriores na
Baixada, as condigdes urbanisticas e topogréficas dos ndcleos favelados agravaram os problemas e
alguns anos mais tarde a maior parte das intervengoes j4 tinha side completamente perdida,
especiaimente pela falta das outras infra-estruturas. A partir do fim do Proface, com a troca do
executivo estadual, os investimentos nesses espagos voltaram ac patamar anterior, bastante

préximo de zero,

A partir de {994 iniciou-se um novo pico de dois anos nos investimentos. A histdria institucional
desse programa merece ser contada com detathes, menos pelo seu carter impressionante e mais
como exemplo do desenvolvimento dos programas na companhia. Nio € possivel afirmar que o
caso do Prosanear seja exemplar, mas tampouco seria correto sustentar que se trata de uma
EXCEcAo.

Ac contrario da politica de favelas anterior, as origens do programa foram externas. No ano de
1992, a Cedae foi informada pela CEF que havia uma dotaglo alocada havia alguns anos para a
favela da Recinha e nio aplicada, e que esta seria redirecionada para outra companhia estadual. Os
recursos faziam parte de um programa financiado pela CEF e pelo Banco Mundial denominado
Prosanear, cujos recursos deveriam ser apficados em dreas habitadas por populagio de baixa
renda, utilizando preferencialmente sistemas condominiais. Os recursos reservados para a Rocinha

inclufam previsdes para todas as obras de urbanizagio.
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A Cedae, representada por seu Vice-Presidente {técnico de confianca do Secretério de Obras e do
PDT), pediu o praze de um més para apresentar os projetos e orcamentos das intervencdes a
serem desenvelvidas, Ae final do prazo, a Cedae apresentou projetos para seis favelas : Rocinha,
Mangueira, Morro do Estado, Borel, Campinho, Rio das Pedras e juramento, Como os recursos
previstos por esses projetos extremamente simplificados e prefiminares nio consumissemn toda a
verba alocada, 2 Cedae sugeriu a complementacio de sua participacio com mais cinco favelas:
Pravidéncia, Vidigal, Urubt, Ramos/Roquete Pinto, Alemio. As licitagdes de obra foram realizadas

entre fevereiro e julho de 1993, utilizando esses projetos de péssima qualidade. '

Em todas as licitagdes realizadas, os vencedores apresentaram pregos muito menores que os
estabelecidos pela empresa, que nio havia fixado preco minimo.'™ Oz “merguthos”, como sio
comumente denominados os abatimentos estratégicos variaram de 68 a 29 96. Ao menos uma

vencedora desistiu antes da assinatura do contrato,

Como sera discutido no préximo capitulo, a pratica do desconto excessive tem a seguinte logica:
primeiro as empresas reafizam as partes mais lucrativas dos sistemas — elevatdrias, reservatorios e
outras obras civis e redes de maior porte. Em seguida pedem todos os aditamentos possivels aos
contratos e quando ndo & mals possivel aditar, ameagam parar as obras e alegam desequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos. No caso de uma favela do programa, por exemplko, © prego
inicial era de aproximadamente | | milhdes de reais, e a empresa vencedora se ofereceu para fazé-
la por 3,8 milhGes. Apds sua vitéria e a concessio de todos os aditamentos possfvels, a empresa
solicitou o rompimento do contrato, auxiliada pela legislagio referente a contratos sob um planc
de estabilizacio entio vigente. A Cedae langou uma nova licitaggo para as “obras complementares”
no valor de carca de |4 mithdes de reais. Desnecessitio dizer que essa nova licitagio foi vencida

pela empresa anterior.

Gragas aos descontos oferecidos pelas empreiteiras e aceitos pela Cedae (e pela CEF, avalista do
programa), uma parte significativa do valor alocado no programa ndo seria utilizado. A Cedae
negociou entio com os agentes financiadores a inclusdo de mals 42 favelas, elaborando para estas

projetos no mesmo nivel de precisao que os anteriores. Essas favelas foram divididas em dois

novos pacotes de licitagoes.

e Segundo gntrevistas, os projetos foram elaborados por duas empresas projetistas que ndo estavam contratadas
para tal, mas tinham outros coniralos com a Cedae. Os servicos foram pagos por contratos assinados no infcio de
1996 através de uma dispensa de licitagao no valor de cerca de RS 1,8 milhdo.

90 Nas normas do programa estabelecidas pelo Banco Mundial e pela CEF nio foram fixados pregos minimos ou
previsto cancelamento de licitagdes por inexequibilidade, o que as tornou presa fécil para prdticas de “dumping” -
concessio de descontos estratégicos nos precos que as empresas ndo $@m intengdo de honrar. Para o3 detalhes
téenicos das licitagbes e dos indmeros problemas a elas relacionados, of. Capitulo 5.
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Se no primeire grupo de licitagbes a pritica de dumping foi disseminada, o segundo & o terceiro
pacotes parecem ter sido marcados pela cartelizagio.™ E isto que sugerem os resultados dos
certames: am trés lotes a empresa "C” teve o menor prego, sendo secundada por “P”; em outros
trés, “P” ficou em primeiro e “C” em segundo. Em apenas uma licitagio, uma terceira empresa
{"M"} chegou em segundo, e com a desclassificaciio da primeira colocada ("P”) por problemas com
documentacio, foi contratada. Do total, “P" ganhou as obras em seis favelas, “C” em oito e “M”

erm duas. Posteriormente “C” faliu e todas as suas obras foram paralizadas.

Com todos os probiemas ocorridos e com os recursos de uma favela sendo utilizados em 53
nliclens, o valor inicial do programa pulou de 28 milhdes de Reais (13 mithdes do BIRD, 8,5
milhées da CEF e 6,5 mithdes do Governo Estadual) para 79 milhSes de Reais (os mesmos |3
milhdes do BIRD), 36 milhdes da CEF & 30 mithdes do Governo Estadual). Mesmo com todos esses
aportes financeiros, muito poucas favelas tiveram seus sistemas concluidos, embora em diversos

Y2 Considerando as dificuldades de

casos as redes incornpletas tenham side wolocadas em carga.
fechar as intervencdes, o planejamente do programa foi paulatinamente reduzido e em meados de

1997 a Cedae esperava concluir apenas {0 obras.

MNio & muito dificl adivinhar que as intervencdes desse programa também apresentam os
problemas j4 citados com relacio a eficiéncia dos investimentos. A durabilidade das obras nesse
caso tem sido as vezes inferior a quatro anos, nio apenas pela péssima qualidade da maioria das
obras fisicas, mas pelo seu carater incompleto. Como diversos destas nicleos estio também sendo
objete de intervencdes de urbanizagio pela Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro, talvez uma

parte dos investimentos realizados ndo seja perdido.

No (itimo ano da série histérica, os investimentos em favela cairam significativamente e é provavel
que assim se mantenham. A questio central estd em que durante todo o periodo néo houve uma
Gnica politica da empresa para favelas que apresentasse continuidade gerecial e administrativa e
conseguisse implantar procedimentos técnicos (como normatizagdes especificas para projeto e
obra) e administrativos {de forma a dar conta das especificidades das obras em tais espagos). Os

investimentos ocorreram acs espasmos, quando houve diretriz politica clara (como no caso do

g cartelizacio se caracteriza pelo acordo prévio das empresas licitantes com relagdo 2 preges ou demais
condictes, dividindo previamente as licitagdes existentes entre elas e acordande o conteido das propostas dos
“concorrentes”.

32 Institucionaimente, o Prosanear do Rio de Janeiro também ¢ um caso & parte. Em seis anos, 0 programa passou
por cince superintendentes, sendo quatro deles funciondrios da Cedae. Na Assembléia Legislativa pesam sobre o
programa acusagbes de utilizagio da ampla estrutura de trabatho social {que envolve até a Ueri) para fins politico-
eleitorais. Segundo entrevistas, essa estrutura, Gue no inicic do programa tinha 23 funciondrios, foi aumentada para
140 no infcio do governo Marcelo Alencar ¢ em determinado momento chegou a ter cerca de 2 mil funciondrios
contratados. Bm 1996, um assessor do trabatho social se elegeu vereador e o coordenader, apesar de se candidatar,
nio foi eleita.
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Proface) ou quando houve recursos externos designados especificamente para dreas desse tipo

{oomo no caso do Prosanear),

4.4.3. Zona Sul/Niterdi, Barra/jacarepagua e Centro ampliado/itha do

Governador

Os perfis dos trés espagos sio apresentados no Grafico 14, a seguir. As trés curvas apresentam

comportamentos extremamente irregulares, mas seus pentos altos se complementam.

Grafico 14: Investimentos nos espagos das classes altas
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Fonte: Extratos de confrato da Cedae.

O perfil refererte ac Centro ampliado/liha do Governador apresenta valores baixos nos primeires
anos do periodo (1975/77) e valores altos a partir do final da década de 1980 (1989/95Q, 1992 &
1996). Como j& comentado, esse espago agrega regides heterogéneas sob os portos de vista
urbano e sécio-econdmico. A ilha do Governador € um bairro suburbano de classe média, com
condicoes sécio-econdmicas superiores 2s do restante do sublrbie. QO elevado investimento
verificado nesse grupo em 996 é resuitado de um investimento concentrado na llha do
Governador: a ampliacio do sistema de esgotamento sanitario e da estagio de tratamento de
esgotos desse bairro (a ETIG). Exceto por esse investimento, todas as demais inversdes dizem

respeito ao conjunto dos investimentos pontuais SUPerpostos.
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A zona sulfNiterdi é caracterizada por um perfil bastante regular em termos relativos. Apresenta
um elevado pico em 1977, explicado pela complementagiio dos investimentos em esgotamento do
emissario submarino e pela ampliacio da estacdc de tratamente de dgua de Laranjal, que abastece
a margem esquerda da Bala da Guanabara. No final do perfodo, inGmeros investimentos de valores
médios atingem a regido, em 1987/88, 1991/92 e 1994/95. Exceto pelos valores de 1991/92,
explicados pelos recursos aplicados no conserto do Emissario Submarine de Ipanema, no valor de
cerca de 20 milhdes de reais, os demais valores correspondem a um grande nimero de obras,

superpostas de pequenc e médio porte.

De acorde com a literatura de estudos urbanos, esse seria o espago mals beneficiado a longe prazo
pelos investimentos em infra-estrutura urbana. Embora essa afirmaciio seja verdadeira no que se
refere ao estoque histdrico de investimentos {como vimos, 3 regido comegou a ser esgotada na
segunda metade do século XiX), a idéia de que a maior parte dos investimentos da metrépoie nos

anos recentes ¢ dirigida para a regifio nfo encontra respalde no material empirico.

Apesar disso, exceto pelos anos 1979 a 1986, os valores investidos sempre sdo expressivos,
indicando uma completa integracio da regiio as rotinas de funcionamento da companhia. Ao
contraric das politicas de favela, os investimentos nessa area, assim como no Centro ampliado
representam ¢ cerne da politica rotineira da Cedae, sendo marcadas pela sua completa inclusze no

funcionamente da empresa.

O perfil da Barra da Tijuca, a0 contrério, indica uma grande variagio dos investimentos ac longo do
tempo. O pico da curva indica o valor méximo mais elevado de toda a metrépole. Exceto por esse
investimento em |986/1988 e por valores médios e reduzidos em 1980/1981 e 991, a regibo

praticamente niio recebeu investimentos nos demals anos.

Como ja foi indicado, a Barra da Tijuca constituiu-se no mais importante espago de valorizagao
para os capitais imobilidrios de toda a regido metropolitana a partir do final da década de 198C. A
regido, até entdo um extenso areal entremeado por rios e lagoas, se constituiy em auténtica
fronteira urbana aberta com obras piblicas de infra-estrutura vidria. Essa forma de expansic
espacial é historicamente caracteristica da produgiic da habitagio de alto padrio no Rio de janeiro,
sendo a Barra uma reedicio do que representaram para a cidade Botafogo, Copacabana, ipanema

e Leblon desde o final do século XiX.

A producio da Barra, entretanto, se fez em bases inteiramente novas. A regifo é caracterizada por
extrerma concentracap fundidria (cercada de querelas judicials seculares) & teve sua ocupagio
regulada desde o infcio por plano urbanistico do arquiteto Licic Costa {Cf. Cardoso, 1988; Ribeire
ot al. 1990 & Cezimbra e Orsini, 1996). A regulagiio do seu espaco foi sendo complementada ao

forgo dos anos, sendo a Barra um dos primeiros bairros da cidade a dispor de um PEU (Plano
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Estratégico de Urbanismo}, condigio para poder receber novas construgdes a partir do inicio dos
anos 1990. (Monteiro, {995). A conjugagio destas caracteristicas com as obras viarias realizadas
nos anos |970 transformou a regifio, na década de 1980, no principal filic para a producio
imobilidria em grande escala através de grandes condominios fechados de alto padrio. Do total
produzido na Barra da Tijuca entre 1979 e 1988, 94,2 9% foi langado pela incorporagio imobiliaria
{Ribeiro, 1997).

Come mostraram autores como Ribeire (1997), a forte expanséo da regifio explicou grande parte
da producio imobiliaria formal na cidade durante a década de 80, passando de menos de 10 9% do
total lancado em 1980 para 32 9, em 1984, e 50 96, em 1989, Apds passar por uma crise no inicio
dos anes 1990, o mercado imobiliario do Rio de faneire retomou seu ritmo a partir de 1994, e

novamente a Barra da Tijuca liderava, desta vez com 60 % dos langamentos (Monteiro, 1995).

£ aumento de participacio da regido no total da metrépole se fez em um momento de forte
elitizagio do mercado, com o prego por metro quadrade médio crescendo 25 % entre 1980 &
1989 em termos reais ¢ a irea média se elevando em 15 % no mesmo perfode (Ribeiro, 1997). Da
mesma forma, ehquanto 81,6 % dos lancarmentos em 98] eram de sala-quarto e apenas 18,5 %
eram de sala-quatro guartos, em 1987, 51,3 % eram de sala-quarto e 38,6 % de sala-quatro
quartos. Atualmente, o padrio da regido é exemplificado por lancamentos como o “Barra Golden
Green”, com {32 apartamentos de 400 metros guadrades, ao prego de US$ 500 mil cada um

Monteiro, 1995).

Fol nesse espaco que se realizaram os maiores investimentos individuais e agregados de toda a
regizo metropofitana (¢f. Gréfico 8). Os investimentos do inicio dos anos 1980 objetivaram a
implantacao inicial do sisterna de abastecimento de 4gua na regifio, e os realizados em 1986/88, a
sua complementagio assim come o Inicio do sisterma de esgotos. Este Uitimo sistema continuou a
ser implementado em 1991 e provavelmente ainda serd objeto de investimentos de grande porte

no futuro préximo.

Vale acrescentar que a existéncia de services de saneamento, especialmente de esgotamento
sanitario, eram imprescindiveis para a exploragic econdmica da Barra pela producio imobilidria,
uma vez que esse espago foi vendide como regido livre, saudivel e ecologicamente equifibrada, na
qual seus moradores poderiam desfrutar de uma agradével proximidade com rics, lagoas e praias
em uma ocupagao de baixa densidade. A auséncia continuada de esgotamento (com tratamento,
inclusive), representaria a peluigio dos sistemas fagunares da Barra. Assim, menos de 10 anos
depois do inicio da ocupagio, esse espago passou 3 ser objeto de investimentos significativos, que

se ndo equiparam completamente a regidc as unidades do grupo Zona Sui/Niterdi, elevaram suas
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coberturas de uma forma muito mais ampla do gue na Baixada Fluminense, que j& esperava pelos

servicos havia pelo menos 30 anos.

4.%. Resumindo tendéncias e buscando um padrao na acao do Estado

Na observaciio dos perfis espacial e temporal de distribuicio dos investimentos em saneamento
ficam claras algumas importantes tendéncias que ndo seguem o descrito pela literatura de estudos

urbanos, indicando um padrio muito mais complexo,

Em primeiro iugar, os investimentos em periferias e favelas sio muito majores e ocorrem mais
cedo do que o preconizado. Apesar disso, 0s investimentos nessas areas estdo longe de ter
invertido a tendéncia dos investimentos e as inversdes nas Areas mais ricas parecem continuar
sendo © que estrutura as agdes rotineiras da companhia. No padrie encontrado, inimeros espagos
recebem investimentos, mas alguns apresentam estogque muitc mais elevado de equipamentos
implantados, j4 que o intervalo entre a ocupagio e o atendimento & muito menor. Esses mesmos

espagos sdo os que apresentam sistemas mais completos e mais bem construidos.

Para alguns autores, esse intervalo de tempo é menor, pois os investimentos s3o feitos para
obedecer aos interesses dos produtores da cidade. Para gue se comprovasse tal fato sem recorrer
a mecanismos estruturas seria necessiric comprovar a existéncia de uma ligagio direta (efou de
acio politica) entre promatores imobilidrios e decisores piblicos, tarefa que esta pesquisa ndo
realizou. Outro mecanismo direto presente na literatura, que poderia ser usado para explicar o
padrio, é o mecanismo da causagio dircular, segundo o qual os investimentos publicos seriam
realizados nas Areas da cidade habitadas pela populagio de malor poder politico (que também seria
a populagic de maior renda e j& melhor assistida pela infra-estrutura). Esse mecanismo aumentaria
a diferenca entre os espagos, assim como a segregacio social no espago (Vetter, 1975 e Vetter e
Massena, 1981). Quase certamente ambos os mecanismos estdo presentes na produgio do espage
urbano, embora em muitos casos ndo sejam de fAcil visualizagio nem tampouco representem um

{inico processo hegemdnico.

Tude indica que a existéncia dessas ligagbes diretas € até certo ponto desnecessaria, pois ©
comportamento da esmagadora maioria dos quadros técnicos do setor se baseia no pressuposto
de que é justo investir mais e primeiro (assim como operar 0s sistemas melhor) para as camadas
mais ricas da populagic. Acredite que este fato, visivel em diversas das entrevistas realizadas, esta
relacionado a um certo sentimento de pertencimento por parte dos engenheiros a esses grupos
sociais e regides da cidade, mas se deve principalmente 4 adogio de uma compreensio fortemente

hierarquizada da sociedade (e da cidade). Mesmo quando os entrevistados ndo afirmam que as
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areas faveladas devem ser tratadas com “querosene e fésforos”, por exemplo, sustentam que as
politicas para essas 4reas néio podent colocar em risco a dotagio e operacio das regiées habitadas

pelas camadas de melhor posiciio social,

De forma a0 mesmo tempo similar e inversa & categoria da “sefetividade estrutural do Estado
capitalista” de Offe (1975 e |984), baseada diretamente no cariter de classe do Estado capitalista
(e portanto em relagdes do campo do econdmico), a politica de saneamento no Rio de Janeiro
parece ser em parte estruturads por uma “seletividade hierdrquica das politicas”. Ao contrario
dessa categoria marxista, a seletividade das politicas indicada agui n3c estaria inscrita nas
estruturas, mas sim no referencial geral e do setor hegeménicos na comunidade profissional
responsavel pela politica. Essa percepcio distorceria a compreensiio e o comportamento dos
decisores, obadecendo a uma hierarquia das ress a serem a atendidas, espethando em grande
parte a hierarquia presente na sociedade, baseada apenas parcialmente em fatores de natureza

oo 133
econoimica.

% Bsea hierarquia ndo é tampouco reflexo do imagindrio construldo sobre cada parte da cidade, mas de um
problema bem mais amplo, ligado 2 forma pela qual os engenheiros {e ao menos em parte tgmbém 08
administradores publicos) encaram a cidade, a sociedade, os ricos, os pobres etc. Embora o imagindrio sobre os
espacas da cidade nio seja simples reflexo de tal visio de mundo, também ¢ por ela fortemente influenciada.
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Capitulo 5: Os capitais do setor e suas vitdrias

Este capitulo apresenta a distribuicdo dos investimentos em saneamento no Rio de janeiro segundo as
empresas privadas contratadas. A andlise dos vencederes das licitagdes de obras e servigos de engenharia
se baseia nas informacdes dos contratos da Cedae com empresas privadas, ja citados nos dois capitulos
precedentes, a partir dos quais analisamos a distribuigao dos resultados, caracterizamos os principais

vancedorss e determinamos as caracteristicas de seu padrio de vitdnia.

As empresas do setor de obras pliblicas, em especial as participantes das licitagdes, constituem-se em um
dos principais atores politicos na definicio da politica de saneamento. A determinagio do padrio de
distribuicio das vitdrias e a caracterizacio dos vencedores, portanto, sio atividades fundamentais para a
andlise do padrio de intermediagio de interesses caracteristico do setor. © estudo das relagdes internas
a0 setor, realizade nos dois préximos capitulos, também levard em <onta as mais importantes efnpresas

determinadas pelo estudo a seguir.

A contratagio das empresas é precedida no tempo por uma série de procedimentos administrativos e
legais. As caracteristicas e evolugio do arcabougo institucional das licitagbes e dos contratos podem,
portanto, alterar sobremaneira os resultados dos certames e a distribuigdo das vitdrias. Por essa razio, o
zapitulo se inicia com a descrigio pormenorizada das principais caracteristicas das [icitagbes e de seus
procedimentos legais durante ¢ periodo estudado. Essa deserigho é de grande importancia, pois come
veremos mais adiante, as alteracdes ocorridas nesse arcabougo institucional influenciaram o padrdo geral
de distribuicio das vitdrias entre as empresas. Ainda na primeira parte do capitulo sio apresentados os
principais problemas encontrados na contratagio de obras piblicas no Brasil, detalhando préaticas (licitas e
ificitas) que serdo citadas posteriormente, além de posicionar a pesquisa com relagiio 2 importincia das

praticas de corrupgac para a compreensio da intermediagdo dos contratos com o poder publico,

Em seguida, analiso sucintamente as empreiteiras no pais, discutindo sua importincia para as politicas
plblicas, além de apresentar a dindmica do mercado nacional de obras plblicas a partir de 1975. Na
secio que se segue, apresento historicamente as principais caracteristicas do setor de obras plblicas no

Rio de janeiro e as diferengas entre os mercados focais e os mercados nacionais.

Na gitima parte do capitulo, descrevo detalbadamente ¢ padréo de vitarias dos vencedores das ficitagdes
da Cedae. Primeiraments caracterizo ¢ padriio geral de vitérias gue marcou a politica de saneamento
entre 1975 e 996, assim come as suas akera¢des ac Jonge do tempo. A seguir discuto os mais
importantes vencedores ac longo do periodo, situando-os nos universos nacional e local de empreiteiras,

fiuminande as estratégias das empresas mais bem sucedidas,
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5.1, Licitagdes e contratos: Evolugdo do Arcabouco Institucional

As licitacdes sdo hole o procedimento padric que deve obrigatoriamente anteceder a realizagio de
contratos pela administracio publica no Brasil, sendo seu “antecedente necessario” na linguagem juridica.
Para o direito publico, a realizaghio de licitagdes tem por objetivo permitir a igualdade a2 todes os
imteressados {os possivels contratados) e garantir a contratagio da melhor proposta no interesse do
Estado e da sociedade que o financia (Meirelies, 1995). Esse procedimento, no entanto, ndo foi sempre
utilizado, sendo mesmo bastante recente a unificaciio e a racionaliza¢io dos procedimentos relativos as

contratacdes pelo peder plblico.

E interessante observar ainda que as leis e decretos federais sobre o assunto 18m seu Ambito definido no
proprio instrumento legal, sendo permitido acs demais niveis de governo editar normas especificas para
suas ficitagdes e contratos, desde que elas ndo contrariem as regras definidas nacionalmente (Meirelles,
{995). A abrangéncia das legislagbes tem ficado cada vez maior, e a lei 8666/93 ((ltima do periodo
sstudado) silencia sobre a possibilidade de procedimentos simplificados em niveis inferiores de governo e
empresas pablicas. Para juristas como Meirelles (1995), no entanto, as legislagbes federais do pais sempre
foraram apenas as regras gerais, abrindo sempre a possibifidade de que regras peculiares fossem adotadas.
Dessa forma, as legislagbes nacionais apresentadas aqui foram acompanhadas em todo o periodo
estudado pela edicio de legislagdes estaduais, além de normas proprias da Cedae (os “manuals de
administracio”). Essas regulamentagdes, no entanto, sempre seguiram as grandes guinadas da legislagio
faderal, uma vez que devem ser compativeis com ela. O periodo estudado envolveu trés diferentes

regimes juridicos que acompanhamos a partir de agora.

Até 1967, as contratacdes da administragio pUblica eram regidas apenas pelas parcas regulamentagbes
presentes no “Cédigo de Contabilidade da Unido”, de 1922, que fixou os principios de probidade,
publicidade e iguaidade como base da agio administrativa. Apds 45 anos de alteragdes e acréscimos
pontuals, como a Lei 4.402 de setembro de [964, que definiu os tipos de licitagbes piblicas, o governo

Costa e Silva decretou em 25 de fevereiro de 1967 uma ampla reforma da administragio pdblica através

do Decreto 200/67 (Cf. Brasil, 1967).

No interior do decreto, um capitulo foi inteiramente dedicado as licitagbes para compras, obras, servicos
¢ alienacdes (Titulo Xii). Embora nio detathando todos os aspectos referentes as licitacGes {apenas 20
artigos foram dedicados 2o tema), o Decreto estabeleceu pela primeira vez um conjunto coerente de
parimetros para a realizagio das licitagSes, assim come as condigdes em que a administracic estaria

dispensada da realizacdo delas.
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Data dessa época o estabelecimento das modalidades de licitacio (concorréngia, tomada de precos e
convite)' ™ definidas em funcio dos valores financeiros envolvidos e associados a padrées diferenciados
de exigéncia. Da mesma forma, foram regulamentadas questdes relacionadas ao processo de execucio
da ficitacho (habilitagio prévia, sigilo das propostas, igualdade dos participantes, publicidade dos atos),
assim como algumas referentes ao processo de execugio do contrate (comeo multas e penalidades). O
decreto admitiu 2 fixacho de critérios ndo apenas de prego, mas de qualidade, recebimento, condigbes de
pagamento e prazo, desde que ressalvado o interesse pablico. Entre os casos em que as licitagdes seram
dispensveis estavam: aquisico de bens de fabricante dnico, notéria especializaciio, contratagic de

concessionario de servigo plblico ¢ emergéncia.

Ao Jongo dos anos, uma série de outros decretos foi complementando o Decreto-lei 200/67, sem no
entanto, alterar sua concepgio bésica ou cobrir todas as questSes envolvidas com as contratagbes. A
primeira lei especifica que construiu um novo sistema legal para a realizagho de licitagdes no pais data
apenas de 1986, Em novembro desse ano foi publicado o Decreto-lei 2.300/86, que regulamentoy as
icitagdes e contratos da Administragio Federal centralizada e autdrquica a partir de entdo, contendo

regras gerals para estados, municipios, distrito federal e territérios (Brasil, 1986, art. 85).

Comparada com a regulamentagao anterior, a lel era muito extensa e precisa, contando com 90 artigos e
dissecando minuciosamente inlimeras questdes antes apenas delineadas. Pela primeira vez, por exemplo,
a legislagio detalhou as definigbes de obra, de servigo, dos diversos tipos de contratagio {empreitada por
preco global, prego unitario, administragao controlada, tarefa ete) e dos projetos basico e executivo.
Também pela primeira vez se passou a exigir projeto basico para a realizacao das licitagdes (o que muitas

vezes nioc é obedecide).

Na tentativa de separar interesses, a legislagio vetou a participagio de pessoa ou empresa autora do
projeto na realizagio do servico ou obra. As modalidades de licitacdo também foram extrermamente
detalhadas, sendo ampliados os casos previstos de dispensa: aquisicBio de bens de fabricante Unico,
notéria especializagio, contratagio de concessionario de servigo piblico, emergéncia, complementacio
de obra ou servico, gquando os precos apresentados por todos os licitantes fossem manifestamente

superiores aos do mercado e quando o contratado fosse pessoa juridica de direito piblico ou entidade

para-estatal.

Diversas questdes relacionadas com o processo da licitacio e do contrato foram detathadas, como a
habilitagio prévia, os registros cadastrais, o juigamento (definindo os tipos de licitagiio — menor prego,

melther técnica, téenica @ prego e prego-base), os possivels recursos impetrados pelos licitantes, entre

** pnbora j4 apresentados na Lei 4.402/64, os tipos de Hicitagio foram methor definidos no Decreto Lei 200/67.
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outros, Vale destacar gue em seu artige 38, paragrafo 2, a lei previa a desclassificaciio das propostas cujos

precos fossern considerados excessivos ou manifestamente inexeqliveis.

Em 21 de junho de 1993 o Decreto 2.300/86 foi substituido pela lei 8.666/93, posteriormente alterada
pela nova redacio da Lei 8.883 de B de junho de 1994 (Brasil, 1994). As duas lels vieram regulamentar o
artigo da Constituicio de 1988 que fixava normas para contratagdes e licitagdes da administragio pblica
(are. 37, inciso XX}, Com relagio 3 legislagfio anterior, © nove regime juridico era muito mais restritivo.
Em grande parte influenciada pelos graves problemas evidenciados pelos escindalos (e respectivas
Cormisstes Parlamentares de Inquérito) de Paulo César Farias/Collor de Mello e do Orcamento Geral da
Linido, a nova lei aumentou o detalhamente da legisiagio anterior, além de ser muitc mais restritiva e
exigente.

Em seus |26 artigos a lei apresentava indmeros detalhamentos, ™*°

Ja na se¢io de definicdes, uma série de
acréscimos foram operados, sendo o mais importante deles a melhor especificacic do projeto basico
{necessario para a licitagio), que passou a incluir 2 mencdo aos estudos técnicos preliminares, ao impacto
ambiental e a umna lista detalhada de componentes. O projeto executivo também foi melhor especificado,
inclusive com uma mencio explicita 3s normas da Associagio Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). ™
[Ja mesma forma, os orgamentos com planilhas de quantitativos e custos unitdrios passaram a ser
obrigatérios.

Para ficitacdes de grande porte, a realizagio de audiéncias piblicas passou a ser obrigatdria e a formagao
de conséraios foi incentivada, embora a responsabilidade das empresas tenha passado a ser solidaria. Os
prazos de apresentacio de propostas foram aumentados para todas as modalidades e nas concorréncias
internacionals passou a ser permitida a tomada de pregos (desde que o objeto do contrato estivesse na
faixa de valor correspondente). No caso dos convites, abriu-se a possibilidade de que empresas

cadastradas nio convidadas participassern dos certames, quebrando na prética o poder da administracao

de limitar o nirmero de participantes e vencedores.

Foram reduzidos os casos de dispensa de licitagio. Ao contrério da lei anterior, a dispensa para
complementagiio de obra ou servigo passou a ser vetada, assim como a contratagao de congessionario de
servico plblico. Fol incluida a possibilidade de contratagio sem licitacio de entidade nacional sem fins
lucratives de ensine e desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico. No caso da contratagho das
obras em regime de emergéncia, a nova legislagio continuou prevendo a dispensa de licitagio, mas fixou

o prazo méximo de 180 dias (improrrogavel) para o contrato, além de fimita-las apenas ao estritamente

5 para uma comparagio simples e diddtica entre as duas leis, <f 2 dltima edicgo do cldssico Meirelles {1885) e,
gspecialmente Amaral (1995).

%8 Emhora as obras, servigos & compras da administragao federal jd estivessem sujeitos ds normas técnicas da ABNT desde
3 lei 4.150 de 21 de novembro de 1962, essa foi a primeira legislagio de licitagBes a subordinar a elas os objetos dos
contratos. (CF Meirelles (1995}, nota 73).
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necessario para ¢ atendimento da emergéncia. A desclassificaciio de concorrente por inexeqibifidade da

proposta foi mantida pela legislag3o.

Essa legislacho incluiu pela primeira vez entre as modalidades de contratagio a empreitada integral,
abrangendo todes os servigos, obras, compras e atividades envolvidos com a implantagdo de um
empreendimento, em um verdadeiro processo de contratagio “turn-key”. Entre os tipos de licitacao, foi
gxtinto © preco base, restando apenas © menor prego, a melhor técnica e a técnica e prego (apenas com

notas e ponderacio).

Pela primeira vez, crimes e penas foram fixados em onze artigos, tanto para gestores plblicos (estes
sujeitos ainda & perda do cargo, emprege ou mandato), quanto para concorrentes que quebrassem a livre
concorréncia. Entre elas estavam incluidas muitas e penas de detencio de trés meses a cinco anos pela
realizacio de fraude nos procedimentos, por devassar o sigilo ou mesmo patrocinar o interesse privado
perante a administragio de forma a que esta instaurasse licitagGes ou contratos contra o interesse
plblico. A atribuiciio de promover as agdes penais seria do Ministério Publico, mas qualquer pessoa
poderia provocar a iniciativa do Ministério, desde que fornecesse os dados necessarios para tal. Alem

diste, qualquer cidadiic passou a ter o poder de impugnar o edital junto a administracio.

As contratagbes realizadas durante o periodo estudado nesta tese, portanto, foram regidas pelos trés
regimes juridicos descritos: o do Decreto lei 200/67 {e suas complementagdes), entre |975 ¢ 1986; o do
Decreto-Lei 2.300/86, entre 1987 e junho de 1993; e o da Lei 8.666/83 (e da 8.883/94), entre julho de
[993 & dezembro de 1996,

Vale ressaltar que a promuigagio da Constituigio de 1988, embora nio tenha acrescentade nada
especifico com relaciio a ficitagdes, aumentou o controle externo por parte dos Tribunais de Contas,
sstendendo a fiscalizagiio dos aspectos financeiro e orgamentario aos aspectos contabil, operacional €
patrimonial, com incidéncia sobre a legalidade & economicidade (anteriormente apenas legalidade). Além

disso, a fiscalizagio passou a ser exercida sobre todas as entidades da administragio direta, indireta ¢ das

fundacées™ (Barros, 1990).

g importante explicitar que a frégil atuagdo dos Tribunais de Contas ¢ provocada principalmente pela sua pequena
independéncia, j4 que seus consetheiros sdo nomeados pelo executivo (e em muitos casos incluem politicos com vidas
piblica nio muito abonadora). No entanto, 2 ampliago de suas fungdes, 20 menos no desenho geral do Estado, reduziu 2

margem para a ocosréncia de irregularidades.
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5.2. Corrupgiio, Licitacdes e Contratos

Discuto aqui de maneira suscinta a forma come tratamos as questdes relativas A corrupeio, E necessario
situar a importincia dada 2 questdo pela prevaléncia do fendmeno na sociedade brasileira e pela
releviincia atribufa a esse tipo de pratica na definigio das agdes do Estado, especiaimente pela opinido
piiblica e pela imprensa. Em seguida discute os principais problemas encontrados nas licitagdes no Brasil,
aprasentando uma série de préticas que serdo citadas na andlise da politica de saneamento neste e nos

capitulos subseqglentes,

Nio realizo aqui um levantamento das definigdes de corrupgiio e da forma comoe a literatura tem tratado
a questiio (e como procura explicar a sua presenga). Tampouco £ historiada a ocorréncia de corrupgic
no Brasil ou tenta-se explicar as razées da sua prevaléncia. Embora a literatura sobre ¢ assunto no pals
ainda nio seja muito extensa (a0 menos no tio extensa quante o préprio problema) e, até poucos anos
atrds, o tema tenha sido tratado quase que somente por jornalistas, juristas e politicos, uma série de
estudos bastante instigantes da 4rea de «jéncias sociais tem surgido nos (ltimos anos sobre o assunto,

sendo o leitor interessado no tema remetido para eles. "™

Como ja afirmado anteriormente, a corrupgo é tratada apenas indiretamente nesta tese. Embora esta
secio ndo sefa a Uitima a Citar essa prética, sua presenga néo € central no argumento analitico e nem
tampouco ne material empirico. Isso niio quer dizer que se sustente a inexisténcia de corrupgio no pais
ou no setor, ou a sua pequena importincia como fendmeno social, inclusive porgue, como veremos, ela
aparece de maneira explicita em indmeras entrevistas.'° A corrupgio e o setor de obras piblicas tém
sido parceiros inseparfveis na sociedade brasileira, assim como matéria prima de grande parte dos
escAndalos recentes da vida politica brasileira. Sustentamos que, para se compreender a politica de
saneamento no Rio de janeiro, ndo é preciso ter 2 corrupgio como eixo de andlise ou mesmo como
dimensdo explicativa relevante. Partimos da premissa de que as poliiticas publicas no Brasil nio séo
movidas 2 corrupgio, embora esta esteja presente em indmeras atividades estatais. Como veremos nos
Capituios 7 e 8, nem mesmo a distribuicio das vitbrias nas licitacdes & baseada principalmente em
corrupcio. Ela é baseada em relagdes pessoals, ou mais especificamente na forma como as redes de
relacdes politicas, de amizade, institucionals, familiares e tarmbém de corrupgao se estruturam e se

superpdem, darkdo acesso diferenciade 3 informacio entre os licitantes.

138 pontre os trabalhos mais antigos, ver por exemplo Assis (1983 e 1984), Leite (1987) e Suassuna ¢ Pinto {1997), Dentre as
andlises recentes de ciéncias sociais ver Bezerra {1995), Fleischer (1997), Geddes e Ribeiro Neto (1992), Grau ¢ Betfuzzo
{1995), Brei (1996) ¢ Smalloan {1997).
139 Segundo Braga et af. (1995), membros do Conselho Curador do FGTS calculam que 20 % dos recursos federais para o
setor foram desperdicados em superfaturamento de obras.
Nurante o funcionamento do “esquema PC”, afirma-se que a comissao era realmente de 20 %, sendo que em pelo menos
um caso ela se dividiv assim: 5% para o ministro Anténio Magri {Trabalho), 5% para a ministra Margarids Procopio {(Agdo
social) e 10 % para ¢ préprio PC ¢ seus associades {inclusive o presidente), Suassuna & Pinto (1992, pg. 48)
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O que é préprio da sociedade brasileira & a prevaléncia de vinculos pessoals na estruturagio de uma
parte significativa das relagdes entre Estado e sociedade ainda nos dias de hoje, como mostraram de
forma brilhante Lanna (1995) e Nunes {1997). Como apontam Grau e Belluzzo (1995) e principalmente
Bezerra (1995), a corrupgie como fendmeno social também & estruturada pelas relagbes pessoais. O
enfoque principal do presente estudo, diferentemente dessas outras andlises, no entanto, estd na
investigacio da forma como as relagbes pessoais estruturam um determinado setor de politica piblica no
Rio de Janeiro e como essa estruturagio influencia a politica estatal de saneamento. A corrupgao, nesse
sentido, é apenas um dos tipos de vinculo entre individuos, organizagbes e grupos que estruturam um

dos militiplos fayers das redes do setor.

5.2.1. Definicoes

Antes de discutir os problemas associados s licitagbes, & necessario que se estabelecam algumas
definigbes de forma a unificar o entendimento. Por corrupcio entendemos aqui a adogic de
comportamento diverso das normas da administragao plblica, de forma a favorecer interesses
particulares em troca de recompensa. Essa definicio é muito proxima i defendida por Pasquino (1993) e
na recompensa citada se incluem ndo apenas bens materiais mas tarnbém empregos e favores para
pessoas associadas a0 servidor plblico, expectativas de retribuicio futura etc. Para esse autor, sa0 trés os
tipos possiveis de corrupgio: a peita - uso de recompensa para mudar a agio de funcionario; o peculato -
desvio ou apropriacio de fundos plblicos para uso privado; e o nepotismo - concessao de empregos Ou
contratos baseada em relagBes de parentela. interessa-nos aqui apenas as duas primeiras formas, ja que a
terceira, apesar de também presente ne setor sanearmentc, cOmMo VEremos no préxime capitulo, ndo
apresenta maiores conseqiéncias sobre a politica. E a combinacio dos dois primeiros tipos que
caracteriza a corrupgao no setor de obras piblicas: o uso de recompensa para que o funcionério favoreqa
certa empresa e esta possa se apropriar de fundos piblicos em volume superior ao concedido como

suborno, de forma a “remunerar” a empresa e “provisionar” as recompensas a serem distribuidas no

futuro.

£ favorecimento do interesse privado pode ocorrer de duas formas basicas, normalmente associadas: no
momento da contratagio a empresa & escolhida para determinade contrato em bases que ndo as do
rmérite, e durante a execucio, a empresa recebe mals do Estado do que lhe é devido. Fechando o cicle, o
“sobre-pagamento” é revertido parcialmente em pagamento do suborno ao fundondrio estatal (ou
retorno ac “fundo” gue pagou o suborno no inicio do processo), permanecendo ¢ restante com a

empresa, O processo pode ser iniciado tanto pelo interesse privado que oferece suborno, como pelo
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administrador piblico, que exige comissio.'® No Gitimo caso a empresa é extorquida pelo esquema, e
aparentermente os recursos sio originades da margem de lucro dos contratados. No entanto, depois da
institucionalizacio da pratica, a "taxa de intermediacio” é inteiramente embutida por todo o mercado
nos custos de participacio de tais empreendimentos, e consequentemente o Estado acaba pagando.
Todas as vezes em que hi recompensa, guem paga em ditima instAncia é o Estade. Em outros termos,

sempre gue ha corrupgio ha ou havera dano ao Estado.

A atengiio excessiva na corrupgio, no entanto, pode nos impedir de perceber algumas distingdes
importantes. Em primeiro lugar, ¢ favorecimento de um determinado interesse privado pode ccorrer
sem que haja o recebimento de recompensa em troca (ou a promessa explicita ou implicita de
recompensa futura). Isso ocorre com malor probabifidade na contratagio do que na execugio dos

servicos. Portanto, favorecimento de interesse privado ¢ distinto de corTupcio e pode ocorrer sem que 2

alitima ocorea,

Em segundo lugar, o favorecimento pode ccorrer sem que haja lesdo ao interesse plblico. isso ocorre
quando uma empresa recebe um tratamento especial {recebendo informagdes privilegiadas ou sendo
beneficiada na pontuagio) no momento da realizacio da licitagio sem que haja superfaturamento e sem
que as medicdes dos servigos sejam fraudadas posteriormente. Nesse caso, o ato Hlicito niio é lesivo para
o interesse piblico, embora o seja para as demais empresas do ramo, i que a igualdade de condigdes

para os licttantes é uma premissa das escolhas por parte da administraciio plblica, Portanto, dano ao

Estado é distinto de favorecimento de interesse privado.

5.2.7. Os “vicios” das licitacdes e da execugio dos contratos
Apresento agora alguns dos problemas presentes nas licitacoes e no desenvolvimento das obras e

servigos. Essas praticas serdo abordadas em distintos momentos nos capitulos seguintes.

No desenrolar da licitacio, dois tipos basicos de favorecimento podem ocorrer: vencer a licttagio sem
mérito e preparar a obtengio de condiges privilegiadas de execucdo dos servicos.'"! Na primeira finha
se incluem principaimente o “dirigismo” na definicio do objeto, ja definindo o vencedor com a
formutacio do objeto; a exigéneia de capital minimo fora dos casos permitidos ou acima dos limites

legals; a exigéncia de numerosos € dirigidos atestados de desempenho; a adogio de critéric de

0 £mbora abundem exemploe de ambos os casos, podertos citar a titule de ilustragio o “Canal da Maternidade™ no Acre
e os 30 mil délares do entio Ministro Rogério Magri como suborno oferecido e o esquema PG Parias-Collor de Mello como
suborno requerido quande a continuidade de contratos e © recebimento de pagamentos do Estado era condicionado a0
pagamento de propina (Cf. Bleicher, 1997; Suassuna ¢ Pinto, 1992; e Revista Veja, 02{12/92).

%1 para um tratamento juridico dos problemas em editais, cf. Mukai (1995}, especialmente a “Parte II: Vicios em

licitagdes™
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julgamento subljetivos ou dirigivels ™, a divisdo do objeto para permitir a classificagdo no certame em
categoria inferior (tomada de prego quando deveria ser concorréncia, convite quando deveria ser tormada
de pracos e dispensa quando deveria ser convite);, além da realizagio de dispensas impréprias,

normalmente forcando emergéncias ou notdrias especializagdes.

Mo segundo conjunto de problemas incluem-se o estabelecimento de pregos artificiaimente elevados
{unitarios ou totais), a execugio de ficitagio sobre projetos de engenharia imprecisos, preliminares ou
incorretos (0 que leva 3 elevagio dos quantitativos e ao surgimento de servigos ndo previstos durante a

obra) e o estabelecimento de formas de reajuste que tendem a supervalorizar as medicdes, entre outros.

Por parte das empresas, diversas estratégias ilicitas podem ser usadas, mas as mais comuns s3o ©
dumping. ou mergutho nos pregos - o oferecimento de descontos excessivos que a empresa nao tem
intencic de honrar e que tornam a obra inexequiivel, e a formagiio de cartel - o conluio entre os licitantes
com relacio 3s condicdes das propostas, pré-definindo o vencedor e loteando entre eles as diversas

obras & servicos em disputa.

No desenvolvimento da obra ou servico, os problemas estdo normalmente associados as medigdes.
Peridicarente o poder plblico mede as quantidades executadas pela empresa {ou recebe um certo
produto no caso de contratos comtra entrega) e a partir dessas medicSes a empresa é remunerada.
Nessa fase, servigos nio realizados ou realizados parciaimente podem ser aceitos e quantitativos de obra
podem ser elevados artificiaimente, aumentando o valor a ser s:vago.143 Também nessa fase, as empresas
que haviam praticado dumping constroem as partes da obra de valores unitdrios mais elevados, negociam
todos os aditamentos possivels ao contrato @ em seguida solicitam o rompirmento do mesmo alegando
desequilibrio econdmico-financeiro.' Da mesma forma, nas obras cujas ficitagbes foram realizadas a
partir de projetos incompletos ou errados, as empresas comagam o trabalho pelas partes nio previstas
mais lucrativas e que n2o t8m precos unitarios fixados, sendo esses preos definidos com as obras ja em
andamento. Em ambos os casos, para combater as praticas llegais e lesivas, o poder publico teria que

romper Com a empresa ¢ recomegar todos os procedimentos licitatérios, desde o inicio.

Qualquer que seja o caso, a cadeia de corrupgio quase sempre leva a campanhas eleitorais. As empresas
contribuem de forma legal ou muito mais freqlentemente de maneira ilegal para campanhas para ©

legistativo ou o executivo. Em troca, passam a ter vinculos de proximidade com parcelas da burocracia

"2 camo licitagdes de técnica e prego com médias ponderadas com piso técnico. Cf. Meirelles (1995, pg. 274).
12y setpr saneamento esta ditima prética ¢ conhecida corriqueiramente como *5 metro de 80 centimetros™.

¥4 pubora o direito publico tenha como base 2 supremacia de poder da Administragio e 3 fixagio de wna série de
privilégios para essa parte (as chamadas “d4usulas exorbitantes” do direitc comum), o particular contratado ndo pode ter
sua “justa remuneragio” colocada em risco, o que dd a ele o direito de solicitar a rescisdo do <ontrato por “desequilfbrio
acondmico-financeiro” se em algum momento sentir alterada a relagio encargo-remuneragiio. A comprovacio do mesmo
durante o perfodo de inflagio galopante ov de edicio de planos econdmicos sempre foi bastante simples para as empresas.

Cf, Meirelles (1995, pg. 199}
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ligadas a0 executivo eleito por meio de contribuicdes ou controladas por parlamentares que receberam
doacdes. Essas relacbes garantem ou elevam suas vantagens com relagio a trés processos: aumentarm as
passibilidades de vitéria em licitagBes (através de dirigisrmo), garantem o recebimento de dividas licitas
com o Estado referentes a obras passadas, e permitern que em contratos em andamento ou futuros, glas
recebam pagamentos mais elevados do que os servigos que prestam. Quase certaments, todos os elos
dessa cadeia sio também remunerados pelos services, sendo o Estado a origem Gltima de todos os
recursos utilizados dessa forma. Lma parte do dinheiro assim obtido € reaplicado nas campanhas, o que
realimenta © processo e permite a reprodugio ampliada das empresas e dos politicos que mais
participarem da pratica. O desenho institucional das eleigdes no pais tem tido grande dificuidade de lidar
tom o problema, e o principal problema parece ser o fato de que os individuos, grupos e partidos
politicos de maior poder no executive e no legislativo nio t8m interesse de coibir tals praticas de forma

rigorosa, 14 que sio os que mais se beneficiam delas. **°

5.2.3. Licitacoes e redes

Apresentados esses conceitos e informagbes, & necessrio ainda analisar alguns pontos com relagio &s
regras juridicas que cercam as contratagoes no setor publico. Como veremos, a concentragio de vitorias
nas licitagdes da Cedae nas mios de poucas ermpresas é enorme. Para muitos, isso caracterizaria o
favorecimento dessas empresas, o dano aos cofres plblicos e a presenca de corrupgao. Embora todas
essas dimensdes com certeza estejam presentes no universo de contratos, nio é necessario langar mio
delas para explicar a distribuico das vitdrias. A concentragio & explicada pela conformacio do campo
profissional do saneamento no Rio de janeiro, pela posicio das empresas nesse campo £ pelo fato de que
a informacio, assim como in(imeros outros recursos (materiais e imateriais) circulam por redes de
relacdes sociais. Todas essas caracteristicas do funcionamento do setor saneamento no Rio de Janeiro (e
presentes em todos os setores nos diversos niveis e espagos do pais) séo estranhas as regras que regem

as contratagdes no setor plblico.

A totalidade do direito publico, assim como as normas internas & administracio piblica partem de uma
visio de mundc na qual os entes privados sdo atomizados e independentes, estio presentes em grandes
quantidades e tém caracteristicas reiativamente idénticas, sendo amplamente intercamblaveis. Além
disso, © mundo das empresas privadas seria completamente apartado e distinto da esfera do Estado.
Segundo essa visho, bastaria ac Estado estabelecer condigbes eguanimes de acesso a informagdes através

da garantia de publicidade a todas as questdes concernentes as licitagdes, e esperar que os agentes

5 poea dar uma idéia da escala dos interesses mobilizados por tal questio, vale um exemplo. Nas eleigdes de 1994, as
doacdes legais de cinco empreiteiras (Andrade Gutierrez, Oderbrecht, Camargo Corréa, OAS e Mendes Tinior) somaram
cerca de 74 raithdes de reais. Estima-se que as doagles ilegais tenham movimentado dez veres mais recursos (Fotha de Sao

Paulo, 08/10/1995, Cad. Especial).
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privados, merguthados em um ambiente de concorréncia perfeita, lutassem entre si de forma a reduzir
precos, melhorar qualidade e reduzir prazos. Uma vez escolhida a empresa, bastaria recompensa-ia
corno previsto ou utilizar as sangbes cabivels quando fosse o caso, de forma a garantir o resguardo do

interesse plbiico.

Na pritica, quase nada ocorre dessa forma. Em primeire fugar, ndo hi concorréncia perfeita. As
empresas ndo sdo iguals ou intercambiavels em termos de capacidade téenica ou mesmo qualidade,
sende que sua quantidade também nio é muito grande em cada setor. Além disso, 0 mercado nao é
atomizado, mas ac contrario se estrutura em redes nas quais as empresas estdo interconectadas por
relagbes comercials, de amizade e politicas. Entre elas circulam recurses e informagdes, sendo a idéia de

concorréneia perfeita absolutamente incapaz de descrever a estruturacio do setor, '

Mais que isso, como veremos nos préximos capitulos, o Estado e o setor privade ndo sio isolados entre
si, sendo grande a 4rea de “sobra” e superposigio entre eles. Em muitos casos ocorre uma intensa
migracio de profissionais entre o privado e o estatal, criando elos entre eles. Os recursos de doagles
eleitorais aumentam ainda mais essa parmeabilidade. Mesmo que nenhum desses dois processos ocorra,
entretanto, os profissionais de cada setor de politica publica tém sempre relagdes com as empresas
privadas, desde as mais ificitas até as mais ingénuas. Mesmo nos casos onde ndo ha relagdes diretas, os
funcionarios estatais conhecem nominalmente quase todas as empresas do setor, sendo inclusive caparzes
de indicar o3 nomes dos engenheiros e caracteristicas do trabatho de cada uma. Colocando na forma
mais ingérwa possivel: como imaginar que um técnico que trabalha em uma certa area hi dez ou vinte
anos ndo estabeleca alguma forma de relagio com (ou conhega a forma de agir de) empresas que

realizam servicos durante todo esse tempo para ¢ seu setor ou organizagac ?

Uma outra dimensio importante na criagio da drea de “sombra” entre © Estado ¢ o setor privado diz
respeito As comunidades profissionals dos setores de politica piiblica. Os profissionais de dentro & de fora
do Estado foram formados no interior das mesmas universidades (em muitos casos nas mesmas turmas)
e depois disso continuaram a se encontrar e se relacionar no intetior de instituigbes do setor, como
chubes, associagdes, sociedades ete. Grande parte da cultura técnica, da visgo do setor e da sociedade sfo
compartiihados por profissionais de ambos os campos. As distingdes sdo menores entre os profissienais

do Estado e do setor privado do que entre as geragbes de profissionais dentro de cada campo. ™

M8 g o uito extensa a literatura de lingua inglesa que explora estas caracteristicas para vérios $etores da economiz em
diversos pafses, especialmente EUA, Inglaterra ¢ Canadd. Ver Schwartz (1987 Levine {1972), Mintz e Scwartz (1981),
Mizruchi (1992), (1996} e Mizruchi e Galaskiewicz (1992). Infeliznente, nic dispomos ainda de estudos desse tipo
anslisando a estruturacio do “mundo dos negdcios” no Brasil.

"7 Em alguns setores e em Certos paises, um maior insulamento pode ser produzido por formagdes profissionais
especificas para gestores e administradores estatais, que acabam por criar uma cultura técnica e institucional prépria ¢
referenciais sspecificos, diversos dos do setor privado. O caso cldssico 4 0 francés {cf. Jobert ¢ Muller, 1987; Muller, 1985 ¢
1952), mas algumas andlises jé tém sustentado que 40 menos em certas poifticas o insulamento estatal nesse pais nio ¢
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Assim, a rede de relagdes entre empresas privadas citada acima circunscreve apenas uma pequena regiao
da complexa rede do setor, que engloba técnicos, grupos e organizacdes do Estado, assim como do setor
privado, além de inGmeros elementos em migracio, de dificil classificagiio. Por essa rede de relagdes
circulam e interagem recursos, idéias, afetos e mercadorias materials e imateriais, sendo a sua estrutura
continuamente alterada pelo lancamento de novos elos e vinculos pelas entidades que a compdem, A
rede apresenta entretanto uma significativa inércia temporal, ja que os recursos ¢ estratégias disponiveis
em cada mMemento para seus componentes dependem em muito das posigbes e estratégias adotadas em

mcasides anteriores.

Por melhores e mais licitos que sefam os procedimentos licitatdrios, portanto, a igualdade entre os
licitantes & uma ficcio juridica. Pela prépria constituicho do setor (de qualquer setor), o acesso a
informagbes nunca é igual para todas as empresas gragas a comunidade profissional e a suas
caracteristicas de rede. A estrutura dessa comunidade profissional (que abrangs individuos e grupos tanto
do Estado quanto do setor privado) e a posigio relativa das entidades definem em grande parte o acesso

a informagdes e, consequentemente, a condi¢des privilegiadas.

5.3, O setor de construgio pesada no Brasil

A importincia das empreiteiras para a compreensao das politicas piblicas no Brasii ¢ enorme. O Estado
esti presente na propria constituigio do setor de obras plblicas no pais, como discutido por Camargos
(1993), Para a autora, a partir de 1945, o Estado comegou 2 se retirar gradualmente da atividade
construtora direta, estabelecendo uma divisio de tarefas entre Estado e empreiteiras, cabendo a0
primeiro a mobiiizacio dos recursos € © planejamento global das infra-estruturas e as segundas, a
execugio dos projetos e obras. Essa estrutura do setor levou a uma estatizacio da demanda, criande um
mercado para o setor privade nacional da construgic pesada, sendo este um dos poucos setores
oligopolizados da economia sob controle de brasileiros natos. Sao muito raros os exemplos de capitais
estrangeiros agui presentes como a Christiani-Nielsen {dinamarquesa), a Morison-Knudsen (Norte-
americana) e a jaakko Poyry (finlandesa). Isso foi ainda possibilitado pelas proprias caracteristicas de um

mercado onde a venda ocorre antes da produgiio, onde a compesicao orginica do capital tende a ser

assim tdo grande (Cf Feigenbaum, 1985). De qualquer forma, os setores de obras piiblicas e de infra-estrutura urbana no
Brasil certamente nio se enquadram nessas caracteristicas.

148 p nbém neste caso & extensa a literatura estrangeira sobre o asssnlc, mas inexistenie para ¢ Brasil. Scbre andlise das
redes de polftica péblica, cf. Knoke (1992); Knoke e Pappi (1991); Laumann e Knoke (1987, Laumann ¢f al. {1992}, John &

Cole {1995), Stokman e Van den Bos (1992), Van Buris {1992) e Moore & Whit {1992).
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. 148 . .
baixa, " onde o capital tende a ser predominantemente mercantil e onde a rotagio do capital fixo tende

a ser rapida.

As caracteristicas do mercado de obras plblicas — estatizagio da demanda, regulacio estatal da
concorréncia, fixacio dos pregos (e taxas de jucro) pelo poder plblico ¢ dependéncia de obtencio de
uma carteira continua de obras e servigos - todas elas levam esse mercado a ser fortermaente estruturado
por questdes de ordem politica. Assim, as relagbes entre as empreiteiras, os érgios estatais e as classes
politicas sempre foram ruito intimas e complexas, sendo comuns os exemplos de relagio direta dos
empreiteiros com os proprios chefes do executivo. Essas relagdes ocorrem em rede de vincuios ndo

apenas profissionais ou de negbcios, mas também afetivos, politicos e farnifiares.'™

A unidade que a expressio “setor de obras plblicas” carrega, no entanto, € excessiva. A cada nivel de
poder & circunscricio espacial corresponde uma rede particuiar do setor de obras piblicas, e embora
todas sejam interligadas, elas representam redes diferentes, cada qual com estruturagio prpria. A cada
nivel de poder corresponde de forma tipica um grupo de empresas, uma parte da classe politica e
versdes regionais da comunidades profissionais do setor. Alguns atores atuam em mais de uma rede e a
“invasio” das redes iocais por empresas de redes mais abrangentes é tio possivel quanto a entrada de
membros da classe polftica nacional nas redes locais de poder. Embora sejam dinfmicas e interfigadas, as

redes sdo distintas.

Historicamente o setor passou por trés periados, o primeiro entre 1945 e o inicio dos anos 1960, o
segundo dessa década até o final dos 1970 e o terceiro do inicio dos anos 1980 até hoje. No primeiro
periodo ocorreram a constituicio e a consolidacio do setor de engenharia pesada, possibilitado
especialmente pela expansio da malha rodovidria no pais e por transformagdes institucionais no interior
do Estado, iniciadas com a transformacio do DNER em autarquia, em 1945."" Ao longo deste periodo as

empresas privadas de construcio se transformaram de pequenas empresas de baixissima capitalizagio

4 maior parte da construgio civil nacional, especialmente a envolvida com a produgio habitacional, ainda tem
organizagio do trabalho pré-industrial, o que ¢ em parte responséve} pelo seu alto custo relativo. O processo de trabatho na
construcio civil se constitui em uma longa linha de andlise gue se iniciou com Ferro {1969) e seguiu com estudos como
Maricato { 1986). Para as diferenqas entre esta perspectiva € a sociologia urbana de inspiracio francesa, cf. Maricato (1997).

"0 para apresentar apenas alguns exemplos separados no tempo: 2 empreiteira Rabello, uma das mais beneficiadas com a
construgia de Brasflia na década de 1950, era presidida por Marcos Rabello, lideranca do PSD carioca e amigo pessoal do
presidente Jucelinos a Carioca Engenharia, uma das mais presentes nia construgio dos Cieps nos governos Brizola no Rio de
Janeire nas décadas de 1980 ¢ 1990 teve o filke do governador como um dos principats diretores; e por fim a OAS, em 1996
a maior empreiteira do pas segundo a Revista Exante, tem no genro do governador da Bahia Anténio Carlos Magalbies um
dos principais sécios. Segundo anedota corrente no setor de obras piblicas no Nordeste, a sigla OAS na verdade
significaria “Obras Arranjadas pelo Sogro™

151 poi enorme o crescimento da malba rodovidria no perfodo. Apenas nos dltimos anos, entre 1955 ¢ 1961, a
quilometragem de estradas pavimentadas o pais passou de 3,133 para 14.133 kms, Cf. Camargos {1993, pg. 83).
Institucionatmente o periodo se iniciow com a criagio do Cédigo de Aguas em 1943, do Plano de Viagko em 1934, com a

transformacio de DNER em autarguia em dezembro de 1945 ¢ a constituigdo do amplo ¢ complero sisterna estatal
responsével pela energia elétrica no final dos anos 1940: Chesf em 1945, Cemig em 1952, Furnas em 1957 e Cesp em 1966. No
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em empresas de porte dispondo de um parque considerdvel de equipamentos e maquinas e dominando

as técnicas construtivas proprias do setor.

O segundo periodo correspondeu ao auge da acio das empreiteiras, com a grande expansio de
construgdes durante os governos militares. A expansdo das estradas continuou - entre 1966 e [980 as
rodovias pavimentadas passaram de 13.803 para 47.486 kms, € a construcio de hidrelétricas ganhou
nova escala, especialmente a partir da criagio da Eletrobras em [962 — entre 1962 e 1982 a capacidade

geradora do pals pulou de 4.126 para 32.893 Megawatts. '

J4 durante os anes 1970 mas com maior intensidade do inicio dos 1980, as empreiteiras diversificaram
seus mercados comprando empresas de outros setores e se langande para os mercados de outros palsss
de forma direta ou associadas com empresas de capital estrangeiro. Esse movimento antecedeu os
efeitos da crise evondmica e fiscal do Estado brasileiro nos primeiros anos da década de 1980,
especialmente se considerarmos que os efeitos da crise sobre o setor foram atrasados em fungio da
jonga maturacio dos empreendimentos em andamento, e portanto ndo foram resultado de uma reago
defensiva das empresas & contragio do mercado nacional (Camargos, 1993). Assim, j& em 1970 a Mendes
jr. iniclaria sua primeira obra internacional na Bolivia, 2 CBPO em 1973 atuaria no Paraguai e a Camargo
Corréa, consorciada com a Cetenco, seria contratada para obra na Venezuela, em 1974. A Odebrecht e

2 Andrade Gutierrez entraram mais tarde no mercado externo, j& na década de 1980,

Como os mercados dos paises mais desenvolvidos j& estavam ocupados por suas proprias empresas, as
empreiteiras nacionals partiram para a realizacio em sua maior parte de obras em paises do terceire
mundo.™ As empresas receberam no processo um auxilio duplo do governo federal, seja através de
pressiio diplomatica (“pragmatismo diplomético”) sobre paises exportadores de petroleo como o iraque
e 2 Venezuela {que dispunham de recursos), seja através da concessdo de “empréstimos casados” via

Cacex associados 3s licitagdes que viriam a vencer em paises que nao dispunham de recursos, cormo no

mesmo periodo, o Estado organizou novas formas de financiamento pars alavancar a construgio dos empreendimentos
hidrelétricos, CF Bibliex (1977).

"2 a8 a década de 1960, todas as usinas construidas tinham menos de 1500 MW de poténcia. Entre 1960 e 1978 forant
construfdas 84 barragens, sendo 13 delas com mais de 1000 MW de poténcia {inclusive taipu, 2 maior do mundo com 8,400
MW}, Desse total, 56 delas foram construidas por apenas 7 empreiteiras. A concentragio aumenta se observarmos & lista
das maiores obras: as 13 maiores usinas foram construfdas por § empresas: Camargo Corréa, Mendes Junior, Andrade
Gutierrez, C.R. Almeida, Servix £ Getenco. Camargos {1993, pg. 120).

& como observou Camargos (1993}, as empresas de porte muito grande sio todas origindrias dos setores de transportes ¢
energia, talvez por questdes de escala ou do padréo tecnolégico desenvolvido nas obras. No final dos anos 1980, por
exemplo, as empresas brasileiras s encontravam eatre as mais especializadas do mundo em barragens de terra {que 2m
geral apresentam grande extensdio e pequena alturs), exatamente o tipo de empreendimento que haviam encontrado

indmeras vezes nas obras da Eletrobrds.

™ Uma excecho é a Odebrecht, que chegou a realizar algumas parcerias bem sucedidas com empresas estrangeiras e
conseguiu inclusive penetrar no mercado norte-americano realizando uma parte das obras do Metré de Miami e rodovias
fia Califérnia. A experiéncia com a Petrobrds também Ihe rendeu contratos de estruturas off-shore como plataformas no

mar do norte para a British Petroleum (O Empreiteiro, 1991).
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caso recente das obras da Oderbrecht em Angola.”™ No caso do segundo grupo, os empréstimos diretos
{governo-governo) ou indiretos (governo-empreiteira-governo) da Cacex e do Banco do Brasil
representaram 89 9 do valor dos contratos assinados por empresas brasileiras (Camargos, 1993). Em
ambos os casos, a agdo do governo brasileiro foi motivada pela ideclogia do “Brasil poténcia”
estruturante das politicas do regime na época, reafirmando seu projeto nacional, As empresas por seu
lado, se beneficiaram com as condicBes criadas e uma parte do setor brasileiro de engenharia se

internacionalizou. ™

A partir de meados da década de 1980, com o fim da longa maturagio dos empreendimentos planejados
e contratados pelos governos militares e a redugio drastica da contratagio de novos empreendimentos
de grande porte, instaurou-se no setor uma crise de demanda. As empresas diversificaram novamente
seus mercados, passando a atuar em obras menores e em servigos piblicos. Com todas estas alteragdes
de ambiente econdmico, durante a década de 1980 algumas empresas ndo conseguiram manter suas

posicées, como a Mendes Jr. Qutras, como a OAS, despontaram para a lideranca do mercado nacional.

Em periodo bastante recente, as grandes empreiteiras tém passado a desempenhar papel de grande
destague em um outro processo importante a nivel nacional: a privatizagdo de servicos publicos.
Dispondo de elevadas somas de capital relativamente ocioso devido ao baixo ritmo de obras do governo
federal, o mesmo grupo de empreiteiras de grande porte que internacionalizou seus mercados nas
décadas de 1970 e 1980, tem participado de forma agressiva dos leildes de privatizacio de empresas
pliblicas promovidos pelos governos federal e estaduais. A dindmica recente demonstra uma alteragio de
funde no portfolio das empresas do setor, e a participagio em alguns casos em servicos associados a suas
atividades anterjores, como ¢ da privatizacio das rodovias {Andrade Gutierrez, por exemplo), nfio deve
nos enganar, Em alguns cascs as empresas aparecem associadas a grupos internacionais e cumprem
funcio periférica, como no caso da associagio da C.R. Almeida com um grupo sueco na telefonia celular
em Sio Paulo,”™ mias em outros, 2 empreiteira passa a ocupar a lideranga destacada de um setor antes

controlade pelo Estado, mantendo no entamto uma associagio complexa com a empresa estatal, como

188 na verdade, & historia das obras da Oderbrecht em Angola envolveu nio apenas pressdo diplomatica brasiteira, mas
cambém elevados volumes de propina ao esquema PC Farias-Collor de Mello, j4 que 2 obra deveria ser construida pela
empreiteira baiana Sérvia, que depositou dinheiro em sma dag contas fantasmas pata vencer uma concorréncia de 200
mithSes de dolares nesse pais. Aparentemente PG foi “convencido” pelo maior volume depositado pela Oderbrecht (3,2
mithées de délares), o que fez o governo brasileiro mudar de idéia e fazer Jobby para essa iltima empresa. Como
consequéncia, diretores da Sévia resolveram contar 2 histdria inteira & policia federal (Revista Veja, 02/12/1990, pg. 28}

9 para se ter uma idéia da impartincia do mercado externo para certas empresas, o faturamento do grupo Oderbrecht no
pais em 1993 foi de 1,37 bilhoes de ddlares, enguanto no exterior foi de 0,81 bilhdes, Messe ano, 2 empresa atuava em 18
paises. Seu patrimonio cresceu em 6.400 %, de 1970 2 1994, passando de 20 milhdes para 1,3 bilhdes de ddlares.

Y oa participacio da C.R.Almeida acabou na justica, jd que aparentemente a participagio do empreiteire teve apenas par
objetive cumprir a exigéncia de controle do capital nas mios de brasileiros. Uma vez concedido o servigo, o testa de ferro
estaria se retirando por 31 milhdes de USS (Folha de 5o Paulo, 18/04/1998, pg. 2.5

136



no caso da Odebrecht no setor de px=:trr::quimir:a,15‘3 Em ambos os tipos de estratégia, o privilégio de um

tratamento diferenciado por parte de Estado permanece tdc necessario para o negécio quanto antes.

A OAS é talvez o mais extremo exemplo de associagiio entre poder politico e obra piblica. A empresa,
criada em 1976, escoltheu ndo se langar ao mercado externo e continuou a apostar exclusivamente nas
obras publicas nacionais, mesmo na década de 19%0. A estratégia se mostrou muito bem sucedida — a
empresa galgou posicdes com uma rapidez impressionante, passando de 392" empresa nacional em 1984
para 76 em 1996, ocupando neste Oltimo ano a lideranga do setor de obras plblicas (Exame, 1997). Por
outro lado, a estratégia causou conflitos no interior da empresa que quase a levaram a dissolugio judicial
por disputa entre os sécios™, assim como cisdes no interior da comunidade dos empreiteiros, que
usualmente & extremamente coesz.’™ Para quase a tetalidade dos analistas, da imprensa e da
comunidade dos engenheiros, seu sucesso est relacionado 3 proximidade com o ex-governador da Bahia
e senador Antdnio Carlos Magalhdes. O fato é que entre 1989 e 1991, por exemplo, o patriménio da
empresa pulou de 158 para 516 milhbes de délares. Apenas durante o primeiro ano do governo Collor a
empresa venceu 38 9% das licitagbes da CEF, o que segundo a imprensa envolveu 4gios de até 40 % (Cf.
Revista Exame, 20/11/96). Observemos de perto o que ocorreu com as empresas lideres do mercado de

obrag pesadas durante o periodo de nossos investimentos.

A Tabela 4 apresenta as empresas de construcio incluidas nas listas das 500 maiores empresas nacionais
da Revista Exame entre 1975 e 1996, Esses dados nos informam sobre a situagio do setor de construgio
civil relativamente aos demals setores da economia brasileira, Podemos observar uma redugio do
nimero total de empreiteiras na lista: eram 27 em 1975, 37 em 1979, 18 em {984, 28em 1989 ¢ 16 em
1996. Esta queda foi acompanhada de uma piora da posigio média das empreiteiras: a posicio média das

15 empresas melhor colocadas passou de 100" em 1975, 120" em 1979, 173" em 1984, 97 em 1989 e
253 em 1996,

B A participagio da Odebrecht na petroquimica, cercada de demiincias, marca um posicionamente inverso 2o da
C.R.Almeida no caso da telefonia celular - ocupar de maneira agressiva uma fatia do mercado antes ocupado pela
Petrobrds, com atuacio na explorago e no refino de petréleo inclusive no exterior (Gazeta Mercantil, 07/04/1998, pg. C.1).

"% parlos Suarez (o0 “S™), dono de 36 % das agGes, pediu judicialmente a dissolu¢io da sociedade apés um conflito que
chegou & agressido fisica com Mata Pires, genro do ex-governador da Bahia Antdnic Carios Magalhdes ¢ também dono de 36
9% das agbes. No final de 1996, Suarez deixou a sociedade. £ dono de um patriménio miliondrio, que inclui entre muitos
outros, um apartamento de 1 mithao de délares, uma itha no litoral baiano avalinda em 2 milhdes de ddlares, 18 jet skies e
uma frota de avibes que inclui até um caga reformado da forga adrea norte-americana. (Cf Revista Exame, 10/01/1996 ¢
20£11/96)
0 1y crescimento da DAS se fex em grande parte em territério de “propriedade” da empreiteira paranaense C.R.Almeida.
Seu dono, Cecllic Almeida decidiv abrir guerra & empresa baiana ¢, em 1994, contratou um escritdrio de detetives em
Londres para seguir, rastrear e espionar durante 3 meses o0 agente da OAS na Europa, Raul Gigante. Este era responsdvel
pela movimentago de uma rede de dinkeiro clandestine no exterior (todos de caiza dois). Cecilio entregou entdc as
informacdes 3 Policia Federal ¢ forneceu todos s dados necessérios para que esta interceptasse Gigante em ums de suas
vindas a0 pais. Os documentos apreendidos apontam entre outras coisas para ligacbes do dinheiro com campanhas
polfticas, inclusive a do entdio governador da Bahia Anténio Carlo Magalhdes e do filko do ex-governador da Guanabara e
do Rio de Janeiro Chagas Freitas {Revista Veja, 08/02/95).
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Tabela 4: Participacao das empreiteiras nas 500 maiores empresas privadas nacionais

1975 1878 1984 1989 1998

ha Empresa Ne Empress No Empress No Empresa No Empresa

df\Media das Smalores | d0{Médiadas Smaicres | MiMédiadasdmaiores | 22iMediadasSmaiores | B2iMédia das 5 maiores

100| Média das 15 maiores | 120[Méddia das 15 makores 173IMédia das 15 maiores | §7|Média das 15 maiores | 253{Média des 15 maiores

27{Camargo Coméa (SP) | 22|Andr. Guierrez (MG} |  16{Carmargo Coméa (SP) | 10[Norb. Odebrecht (RS} |  76{0AS (BA)

40 Andr. Gutiesrez (MG) 28|Norb. Odebrecht (R} | 24jAndr. Gulterrez (MG} | 18|Comargo Coméa (SP) | 79[Camarge Comréa (5P)

45{Mendes Jonior (MG) | 31|Camergo Coméa (SP) | 25|Norber.  Odebrecht| 20|CR. Alm (R)) 80{Anc. Gutierrez (MG)
51INorb, Ocebrecht ) | 36|Mendes Jinior (MG) |  34[Mendes Jonior (MG) | 27|Ancr. Gutierrez (MG} |  82{Noxb. Ocebrecht (RJ)
86| Servix {SP) 86| Jodo Fortes (RJ) 70ICR. Alm {RJ) 33|0AS BA) 94[CR. Alm {RJ)
72|0BPO (8P) 87|Cetenco (5P} 128{EIT (RN) 37|CBPO (SP) 168|CBPO (SP}
83{Catanco (SP) 126{GR. Alm (RJ) 1331Constran (SP) 36|Mendes Janior (MG) | 180|Queiroz Galvéo (R)
1181 Ferraira Guedes (SP) | 139|Carvalho Hosken (RJ) | 162|CBPQ (5P) 58|Encol (DF) 28| Sesahin Cury (SP)
118 vapian RJ) 147|CBPO (P) 168|Queiroz Galviio (R | 112|Constan (SP) 297|Consiran (SP)
128{Montreal (RJ) 161|Sade-Sul {SP) itafiana | 218}Jodio Fortes (RJ) 120{CNEC {SP) 345{Tenenge (SP)
126{ Tenenge (SP) 166|Servix (SP) 229{Tenengs (SP) 164] Tenenge (SP) 380|Gafisa (SP)
$aaiChrist-Nisken  (RA)| 1671Queiroz Gavéio (R) | 259iMontrest (RJ) 175]EIT (RN 350{FEM RY)
14711GR Am {R) 184Ecisa (R 348|Sade (SP) atiana | 210(Tratex (MG) 430[EIT (RN}
170\Consty. Guarants {SP) | 213iTechint (SF) Panam. | 302|0AS (BA) 212|Queiroz Gavéo (R)) | 441|Cowan (MG)
163 Ecisa (Ry) 216{Convap 4G) 393|Concic (BA) 219{0AS Empr (BA) 461Serveng-Civils (SP)
07| Asea Br. Boveri (SP) | 218|Encol (OF) 405Gomes Ge Alm (RS} | 271|Vega Sopave (SP) | 488[Concrebras (R))
273} Concratex (3P} 240{Montreal (RJ) 423{Mape {MT) 2881Ceesa (MG)
224{ Techint {SP) 251{Constran (SP) 446|Serveng-Civits (SP) | 302|Convap (MG}
7aTiQueioz Galdio (R]) | 256|Serveng-Civit {SP) 325} Goes-Cohabita (BA)
25| Hidroservice {3P) 268{Gomes de Al (RJ) 337{Serveng-Civils (SP)
2691 Serveng Givils (SP) | 279 Hidkoservios {SP) 347 |Método (SP)
298{ Promon (8P 286]Veplantec (RJ) 358{Montreal (RJ)
200l Estacas Franki (RS} | 201|Tenenge (SP) 379|Lix da Cunha (3P}
37| Constran (3P} 299iEsusa R A00]Concretex (SP}
428} Jodo Fortes (R3) 318[Femeka Guedes (SP) 406{Gomes de Alm {(SF)
483|Racz Constr {SP) 351 Coneretex (SP) 4531 Cowan {MG)
484] Geovia (R4) 330}Const. Guacantd {SP) 486|Joso Fortes (R}
344{Promon (SP) 499{Engemix (SF)

3501 Aburg., Takaocka (SP)
268]internac. de Eng (RJ)
F7AET RN

377{Unidio de Constr.{58}

4091Chyist Hietsen (Rd)

452{Concic (BA)

453] Transpavi-Cotkasa

471|Estacon PA)

479|Brasileira de Eng.(RJ)

Fante: Revista Exame: 500 maicres empresa privacas nadonals, CDRom de 1957,
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Paralelamente, as consuitoras e projetistas perderam posi¢des durante todo o periodo. A lista de 1975
tinha 2 ermpresas de consultoria, 2 de 1979 apresentava 4 empresas, as de (984 e [989 apenas uma e a
de 1996 nenhuma empresa desse tipo. A participagio de empresas de fora do circuito Rio de janeiro/Sio
Paulo/Minas Gerals também oscilou a0 longo do periodo, aumentando de nenhuma em 1975, para trés

em 1979, e quatro, em 1984, para cair em seguida para trés em {989, e duas em |996.

As empresas lideres aparentemente melhoram sua posicdc relativa entre {975 e 1989 as cinco
empreiteiras mais bem colocadas ocupavam em média a 46" posigio em 1975, a 40" em 1979, 2 34" em
1984 e 2 22" em 1989, Entre 1989 e [996, no entanto, a posicio média das cinco maiores passou a ser a
87, indicando que a partir do final da década de {980 mesmo as empresas lideres viram sua situacio

piorar.

Assirn, a década de 1980 representou um momento de crise para as empresas de construgao (e mais
ainda para as grandes projetistas), mas nessa conjuntura a situagio das lideres do mercade melhorou com
relagio ao conjunto de economia. Na década de 990, entretanto, todas as empresas do setor foram

atingidas, inclusive as maiores.

5.4. As empresas do Rio de Janeiro

As grandes empresas que se lancaram 20 exterior nas décadas de 1970 e 1980 eram exatamente as
empresas lideres das grandes obras nacionais de transportes e energia nos anos 1960 e 1970, e se
encontravam entre as mais bem sucedidas construtoras de estradas das décadas de 1940 ¢ 1950. Com
esse movimento de ascensdo, as que hio se articularam, assim commo as empresas novas e pequenas,
acuparam e se estabeleceram nos mercados de obras de menor porte. Esses mercados se desenvolvem
&m niveis de poder mais baixos {nas quais se incluem as politicas urbanas) e articulam redes de relacbes
distintas das normalmente acionadas pelas grandes empresas nacionais. Como veremos a seguir, a malor
parte das vencedoras de licitagdes pertence & esfera local de empreiteiras. Observemos portante o setor

de obras piblicas urbanas no Rio de janeiro.

O setor das obras urbanas tem caracteristicas um pouco diferentes das do setor nacional de engenharia
pesada. As intervengdes urbanas envolvem em geral obras menores e de baixissima complexidade
tecrolégica, permitinde a participacio de empresas ainda menos capitalizadas. As intervengbes por outro
lado s3o mais lentas relativamente que as de engenharia pesada, ja que freqUentemente as empresas tém
gue trabalhar em dreas j3 ocupadas e que continuam sende utilizadas durante as obras. Assim, essas
empreiteiras tém que trabalhar em constante negociagio com outros agentes privados e plblicos, © que
altera seu cronograma. Da mesma forma que nas obras de engenharia pesada, a demanda € estatal, assim
como a regulagio da concorréneia e dos pregos. Essas caracteristicas do a esse mercado um aspecto

ermninentemente politico.
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A histéria do setor também é ligeiramente distinta da anterior. Como ja vimos no capitulo 2, as obras
piblicas no Rio de [aneiro j4 eram construidas por empresas privadas (nacionais e estrangeiras) desde o
final do séeulo XIX. Com z estruturagio do setor estatal de infra-estrutura urbana nas primeiras décadas
do séeulo XX, as empreiteiras do Rio de Janeiro continuaram atuando, especializando-se e aumentando ¢
seu porte. Assim, diferentemente do setor de construgiio pesada no nivel nacional, constitutde de forma
gradativa apenas a partir de 1945, as obras urbanas ja contavam com empresas de porte razoavel desde o
Estado MNowvo. Essas empresas foram por exemplo as responsiveis pelas obras vidrias do centro e da zona

sul carioca, assim como por inlmeras intervengdes de saneamento.

Com a constituiciio das autarquias responsavels pelas infra-estruturas urbanas (como o DNOS e o SFAE,
i4 mencionados no capitule 2) na década de 1940 e no inicio da seguinte, as empreiteiras passaram a
dividir © mercado com os drgios estatais, mas jamais deixaram de aparecer com destaque. A partir do
final da década de 1950, a contratacio de empresas de construgao parece ter se tornado pratica universal
nos érgios plblicos cariocas e as obras executadas diretamente foram reduzidas até praticamente
desaparecer. Kleiman (1994) realizou pesquisa pioneira sobre o setor de obras plblicas ne Rio de Janeiro
entra 1938 e 1965, & nomes como Sociedade Brasileira de Urbanismo, Loureiro, Construtora Genesio,
Cavo, L. Quattroni, Cotec, Empresa Nacional de Saneamento & Construtora C. Santos ja apareciam com

grande destaque a0 longo das décadas de 1940, {950 e inicio da de 1960.

As cbras de saneamento, ainda segundo Kleiman, apresentaram uma especializagio precoce e as
empresas por elas responsavels se fimitaram a um grupo resttito e que pouco participa das outras
intervencdes. O autor inclui neste grupo, entre outras: Tetracap, Empresa Brasileira de Aguas, Esc.
Técnico L.A. Conceiciio, Esc. Técnico A.S. Reis/A. Nogueira, Construgdes Populares (depois Fauthaber
Eng.), Cecob, Itapema e Civilsan. Dentre elas j4 podemos encontrar trés empresas incluidas nos

contratos da Cedae entre [975 e 1996, que abordamos a seguir.

5.5. As licitacdes da Cedae

Durante o periodo analisado, a Cedae efetuou 777 contratos, vencidos por 2i2 empresas e
conséreios.™ Em média, cada empresa obteve no perfodo pouco menos de 4 contratos, com um valor
total médio de 8,38 milhdes de Reais. A concentragfio das vitdrias foi muito grande: a empresa mais bem
colocada (0,5 % do universo) venceu 8,5 % e as cinco primeiras (2,5 % do universo) cerca de 30 % do
total investido. As 24 empresas mais bem colocadas (11,3 9% do universo} venceram 71 % do valor total

e a5 62 mais bem colocadas (29 % do universo), venceram 90 % do valor total.

" Para uma descricde da metodologia, ver Anexo 1.
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A concentracio é ilustrada pelo Grifico |5 a seguir, que apresenta o valor total acumulado pelas cem
maiores empresas (47 96 do niimero de empresas e 96,3 % do total licitado). No gréfico pode-se
observar comparativamente a evolugio da proporgac acumulada das empresas no total ficitado e o
nimero acumulado de empresas. Se a distribuicio fosse absolutamente equanime, as duas curvas seriam
coincidentes e iguals A curva relativa ac nimero de empresas e, guanto maior a distincia entre elas, mais
desigual é a distribuicio (como no indice de Gini para 2 concentragéo de renda). A curva da participagac
no total licitado apresenta uma inclinagiio acentuada logo em seu inicio, quase cortando o eixo das
percentagens em |0 %, para se suavizar rapidamente, a partir desse ponto. Esta inclinagdo indica a queda

paulatina em importancia das empresas vencedoras, 4 medida que se avanga na classificacao dos valores.

A diferenga entre os valores das vitorias mostra uma defasagem significativa entre a 24° e a 25 ermnpresas.
Até este porto, a diferenca entre as vitdrias de empresas consecutivas é maior que | milhzo de Reais,
passando a ser, em sua esmagadora maioria, inferior a 500 mil Reals, a partir desse ponto. Assim, esse
ponto foi escolhide como fronteira para a selecic das empresas mais importantes, separando as 24

primeiras das demais 188."

Grafico 15: Participagdo das empresas no total licitado
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Fonte: Extratos de confratos da Cedae.

2 vima andlise de compone*ntes principais elaborada com os perfis temporais dos contratos das 99 mais importantes
smpresas corroborau esse ponto de corte. O grifico produzido com os dois primeiros fatores agrupou todas as empresas
em uma gnica regifio, com excegdo das 24 primeiras. Apenas 3 52" ¢ a 88" empresas no se agruparam com as demais

{Consub Equipamentos e Servios ¢ Cimbre Construtora, respectivamente).
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RS {dez 1996}

Essas empresas de maior proporcio de vitdrias apresentam um padrio temporal distinto das demais. O
Grifico 16 apresenta a evolugio do total obtido pelas 24 maiores empresas comparado com 0§ contratos
assinados com as demals empresas, Esse grafico nos permite observar uma dindmica muito importante da
politica. As duas curvas apresentam comportamento andlogo, sendo os movimentos de ascensdo & queda
paralelos, exceto pelos momentos de pico. Nos momentos de grande elevagio dos recursos, a curva das
demais empresas se destaca, reduzindo significativarmente a proporgdo dos recursos contratados com as
empresas mals importantes. isse significa que do total investido por ano, uma proporgio mais ou Mmenos
fixa € sempre contratada com as empresas muito importantes {entre 80 e 90 9%). Quando os recursos
g3 mals abundantes, as empresas que tém menor participagico na politica conseguem obter uma
proporgic maior de contratos, elevando sua participagio de 10/20 % para até 50 %. A fatia das grandes,

no entanto, estd sempre garantida.

Grafico 16: Valores por tipo de empresa

Ano

3 Valores garhos pelas 24 mekres engyesss 1 Valores garhos pelas resbnies 188 empresas

Fonte: Extratos de contratos da Cedae.
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Analisemos agora mais detidamente a concentragio das vitdrias. De ano para ano o nlmero de
vencedores & o nimero de contratos variam muito, dificultando a anélise da concentracio de vitérias no
decorrer do tempo. Assim, foi construido um indice de concentragdo, que mostra apenas a variagio
relativa entre as duas curvas no tempo, realizando a divisio do nlmero de contratos assinados em um
dado ano pelo nlimero de empresas distintas vencedoras de licitaghes nessa ano, O Grifico 17 apresenta
a evolugio da concentracio das vitdrias, fornecendo informagdes extremamente interessantes gue
destacam a importincia de varidveis institucionais. No conjunto do periodo, a curva apresenta uma
tendéncia decrescente. Em um primeirc momento, entre [975 e 1984, a tendéncia € de suave elevagio,
mesmo descontando-se as variagdes anuais. A partir desse ponto, pode-se observar uma queda nitida

quase continua, gue apenas nos trés Gltimos anos do periodo parece ter sido revertida.

Gréfico 17: Concentragdo dos contratos
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Fonte: Extratos de contratos da Cedae

Considerando os trés arcabougos legais apresentados anteriormente, podemnos observar que a queda é
mais consistente a partir da promulgacio da primeira legislagao especifica de licitacdes em 1986. Depois
desse ano, a concentracio apresentou uma tendéncia sdlida & queda que permaneceu até [993,
indicando que o estabelecimento de regras a nivel nacional, a0 menos no caso estudado, causou uma
democratizacio na contratagio de empresas privadas pelo poder plblico. Em 1993 uma nova legisiagdo
foi promulgada, apresentando como ji vimos caracteristicas bem mais rigidas. Nos trés Oitimos anos do

periodo regidos por essa (itima legislagio, a concentragio das licitagbes aumentou. Embora pequena,
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essa elevacio parece comprovar o argumento dos que sustentavam que as exigéncias dessa legisiagio

sram excessivas, o que teria levado a uma elitizagie do mercado.

A concentracio das vitdrias por administracio estadual segue basicamente a mesma légica do arcabouge
institucional. Os governos Faria Lima, Chagas Freitas e Brizola (primeiro governo) apresentam niveis de
concentracic altos (médias de cerca de 1,7 contrates por vencedor). Os governos Moreira Franco e
Rrizola (segundo governo), regidos pelo Decreto 2.300, foram marcados por patamares mais baixos e
em queda (médias de 1,5 e 1,2 contratos por vencedor) e o governo Marcelo Alencar, regido pela Lei

8.666, apresentou nova elevagio (média de 1,5 contratos por vencedor).

5.5.1. Os maiores vencedores

A lista dos principais vencedores da politica indica as empresas de maior destaque do setor no Rio de
janeiro, £ interessante mencionar que a maiorfa das empresas citadas como importantes nas entrevistas
com profissionals do setor estd incluida nessa listagem. Sio também principaimente essas empresas que
aparecem na rede de refagdes do setor como ligadas a engenheiros e organizagdes. A Tabela 5 na

préxima pagina, apresenta as empresas & seus totais anuais obtidos em contratos.

£ possivel observar trés grupos de empresas distintas. O primeiro grupo inclui as que apresentam vitdrias
durante todo o periodo, acumulando ndo apenas grande valor total mas também grande ndmero de
contratos de baixo valor médio. Nesse grupo estio a Yamagata (2 em valor total mas camped em
nimere de contratos — 57), a Fauthaber (7 em valor e 2" em nlmero de contratos — 34), a Collet & Sons
(a 8 em valor e 20 contratos) e a Construtora Anapolis (1 7" em valor e 28 contratos). A Companhia de
Administracio do Anil (I 7' em valor & 22 contrates) também apresenta um conjunto de contratos
bastante distribuido, mas comega a aparecer apenas em 1984, Vale destacar que a Yamagata & a empresa

mais regular e praticamente a (nica a se fazer presente com destague em todo o periodo.

tm segundo grupo inclul as empresas com valor total elevado, mas pequeno nimero de contratos, O
mais importante contingente desse grupo aparece no final do periodo. Entre as empresas que fazem
parte desse grupo estiio a Carioca (I em valor e |15 contratos), a Andrade Gutierrez (3 em valor e 2
contratos), a Queiroz Galvao (1 1" em valor e |1 contratos), a H. Guedes (13" em valor e 1| contratos), ©
Consdreio Multiservice/Emissao (15 e 9 contrates em um ano}, a Emsa {16 em valor e 3 contratos), a
Esfera (19 em valor e 5 contratos), a OAS (21" e um contrato), a Construtora Metropoiitana 22 e4

contratos), a Concic (23 em valore 5 contratos) e a Asea Brown Boveri -ABB {24 e 4 contratos).
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O terceiro grupe inclui as empresas com valores totais expressivos, mas participagio apenas em parte do
perfodo. Esse grupo inclui a Fercon (4 em valor com 21 vitdrias até 1990), a $IT (6" em valor com 23
contratos até 1986), a Soumayer (14 em valor e 20 contratos até 1988), a Erco (18" em valor & 10
vitérias até 1990) e a Soma (20" em valor e 26 contratos até 988), todas elas com grandes nimeros de
vitérias de valor médio baixo até aproximadamente a metade do periodo. Outras empresas também
apresentam um perfil interrompido no meio do perfode, mas suas vitdrias estio concentradas em um
menor nlmero de contratos de alto valor médio, como a itapema (5 em valor com B vitérias), a
Transpavi-Codrasa (¢ em valor com 12 contratos) e a Serveng-Civilsan (10" em valor e 9 vitdrias). A
Serveng-Civilsan retornou no final do periodo com vitérias de pequena monta. As empresas desse grupo
em sua majoria faliram ou pararam de operar durarte o periodo: a itapema, a 3T, a Soumayer, a
Transpavi-Codrasa e a Soma. Caso tivessem aperado durante todo o perfodo, teriam perfis similares as

inclhuidas no primeire grupo.

Para uma melhor identificacio dos tipos de empresas, a distribuigio dos perfis foi submetida a uma
andlise de componentes principais e os dois primeiros fatores foram plotados um contra o outro.”™ O
resultado é apresentado na Figura |. O primeiro fator (gixe dos x) separa poucas vitdrias concentradas
{valores positivos) de muitas vitérias dispersas (valores negativos). O segurxio (eixc dos y) separa
aproximadamente a concentragio das vitérias no final do periodo {valores positivos) da concentracio no

infcic do periodo (valores negativos).

Figura 1: Tipos de empreiteiras segundo o padréo de vitdrias
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Fonte; Sxiratos de contratos da Gadae,

"3 para detathes da metodologia, ¢f. Dusteman (1989), Johson e Wicher (1992) ¢ Hamilton {1993},
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No grafico & possivel se observar a presenca dos trés grupos descritos acima, ficando nitido como o
tercairo grupo se aproxima de primeire, podendo se dizer que constitui um sub-grupe com perfis
irterrompidos pela retirada da empresa do setor. As empresas que foram citadas nas entrevistas com
profissionais da comunidade do saneamento como tendo maior quantidade de vinculos no interior do
campo sio justamente as incluidas nos grupos | e 3. Essas empresas sdo as integrantes tipicas do setor
saneamento e tém nas obras contratadas pela Cedae uma de suas principais fontes de valorizagio. Vale
ainda ressaltar que trés dessas empresas constam das listas de empresas do setor contratadas para a
execucio de obras publicas de saneamento, antes de 1965, levantadas por Kieiman (19%94): itapema,

Fauthaber e Civilsan (agora Serveng-Civilsan).

As demals empresas, incluidas no segundo grupo, tém participacio mais esporadica e apresentam um
perfil de vitérias menos continue & com maiores flutuagbes ac fongo do tempo. Trata-se de empresas
ra0 pertencentes ao setor saneamento em nivel estadual, que em algum momento durante o periodo se
interessaram pelas obras da Cedae. Pela prépria definicio desse segunde grupo, suas empresas tém
apresentado vitdrias mals concentradas nos anos recentes, <omo pode ser visto no CGirdfico 18, Sua
participagio era nula até 982, passou por ciclos de elevagio entre 1983 e 1985 e 1987 e 1988, para
voltar a subir at€ niveis ainda mais altos entre 1991 e 1996. Nesses anos, as empresas de fora chegaram a
vencer 71 9% do total dos investimentos em 1992 e mais de 90 % do valor contratade com as 24 mais

importantes empresas em {991 e 1995,

Gréfico 18: Participagao das empresas de fora nos contratos
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O perfit das vitérias dessas empresas mostra que durante o periodo ocorrey no setor de obras de
saneamento no Rio de janeirc a entrada de empresas de maior porte que atuam tipicamente em obras
federais. lsso pode ser comprovado pelo capital médio das empresas vencedoras: no perfodo entre 1975
e 1986, o capital médio das vencedorss era de cerca de 42 milhdes de reais, passando para 55 mithdes,
entre 1991 & 1994, e 59 milhdes, em 1995/96. O origem das empresas vencedoras também mudou,
aumentando a presenga de empresas com sede fora do Rio de janeiro: nos cinco primeiros anos do
periodo, as empresas de fora apareceram {2 vezes, as do Rio de janeire |5 vezes e as de Niterdi 6 vezes;
nos Gitimos cince anos as de fora apareceram 19 vezes, as do Rie de Janeiro, |2 vezes e as de Niterdi,

apenas 2 vezes.

Mo quadro de ¢rise que caracterizou, como ja vimos, o mercado de obras pablicas em nivel nacional no
final dos anos 1980, as empresas de grande porte passaram a participar da lista de vencedores dos
certames da Cedae. Parece improvavel que empresas desse porte j4 tivessem tentado entrar no mercado
anteriormente semm obter sucesso. £ quase certo que antes dos anos 1990 as empresas de grande porte
estavam envolvidas com empreendimentos de maior porte, mais intensivos em equipamentos e
tecnologias e mais lucrativos, ndo apenas pelos valores unitarios mais slevados, mas também pela maior

velocidade de execugio, como estradas, usinas hidrelétricas e outros.

Observemos agora as dimensdes espaciais das estratégias das empresas.

5.5.2. A localizacio e o escopo das obras das maiores vencedoras

A distribuicAo espacial e do escopo das vitdrias das empresas. também indicarn alguns fendmenos
interessantes. Algumas empresas apresentam concentragio em determinades servigos. Esse é o caso da
Collet & Sons e da ABB, ambas envolvidas com servigos eletro-mecinicos. A primeira apresenta grande
concentragio de contratos em obras de elevatérias e equipamentos elétricos de estagdes de tratamento,
embora também tenha realizado obras de redes. A segunda, ac contritio, aparece apenas como
fornecedora de equipamentos elétricos para a estacio do Lameirfo (margem esquerda da Bafa da
Guanabara), Também a Construtora Metropolitana apresenta aparentemente especializacio em um tipo
de obra, tendo vencido apenas contratos para reposigiic de pavimento e apoio a servigos de operagio e
manutencio de redes. A SIT também apresenta concentragio significativa, neste caso, em servicos de

implantacio de ligagbes domiciliares e hidrdmetros.

Outras empresas apresentam alta concentragiio em poucas localizagdes espaciais. A Andrade Gutierrez
venceu apenas dois contratos, ambos em estagdes de tratamento (e ambos com valores unitdrios
altissimos). Essas obras apresentam caracteristicas muito particulares, visto que sio mais intensivas em

equipamentos e tecnologia do que as obras de redes e tubulagdes em geral, além de serem concentradas
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noe espaco. 1sso torna mais facit implantar um canteiro Onico e mais controlade que pode permitir uma

organizagio mais industrial do processo de trabalho.

Seria de se supor que essa fosse a estratégia de todas as empresas muito grandes presentes em nossa
lista. No entanto, isto ndo acontece. A empresa Queiroz Galvie, por exemplo, a 7 empresa de
vonstrucio ¢ivil do pafs em 1996 (Cf, Exame, 1997), realizou obras na Estacio de Tratamento do Guandu
envolvendo 65 9 de seu total, mas o restante se distribui por varias obras em favelas (totalizando 19%;}
¢ servicos de reposicio de pavimento no Rio e em Niterdi (cerca de 16 96). Da mesma forma, a empresa
QAS, a maior do pais em 1996, obteve apenas um contrato de enorme valor — ¢ saneamento da favela da
Rocinha. A empresa Serveng-Civilsan, que também é uma das maiores do Brasil (15 em [996),
apresentou uma localizagio de obras dividida entre a Estacio de Tratamento do Guandu (209) e favelas
de grande porte ~ o complexo da Maré (80% do seu total). Isso indica que ao contraric do que se
considera correntemente, as favelas, desde que apresentem escala e volume de obras, também
apresentam atratividade para empresas muito grandes (da escala das maiores do pais), a0 menos quando

o mercado nacional de obras pesadas se encontra em crise’™

Com elevada concentragio espacial também podem ser apontadas as empresas Concic - em favelas;
Esfara s/a - em favelas e na Baixada Fluminense; e Emsa - na implantagio de redes de esgotos em Sic
Gongalo. A Esfera venceu 5 contatos, tados concentrados entre os anos {986 e 1988, A Emsa, uma
empresa de Goids, venceu apenas contratos em {996 no Programa de Despoluicio da Baia da Guanabara

em Sio Gongalo, no valor total de cerca de 35 mithdes de reals.

A Multiservice, vale registrar com destaque, venceu trés contratos de estudos e monitoramento do
Emissario Submarino da Barra da Thuca em 1987 & 1988 no valor de 4,5 milhdes de Reais, um pequens
contrato de gerenciamento do Programa de Despoluigao da Baia em 1996, e ganhou {em conséreio com

a Emisséio} 5 contratos de instalagio e leitura de micromedidores em {996, no valor total de cerca de 34

milhdes de Reais.

As demais empresas - a Carioca, a Companhia do Anil, a Anapolis, a Erco, a Fauthaber, a Fercon, a
taperna, a Soma, a H. Guedes, a Soumayer, a Transpavi e a Yamagata, apresentam um padric bastante
disperso de contratos, ndo sendo possivel determinar por meio das vitérias uma estratégia das empresas
de insergio no setor.

Dentre as empresas mais importantes da Cedae podemos encontrar, portante, trés grupos distintes com

relacio 2 localizago e aos escopo das obras: uma maioria que reafiza todos os tipos de servigos em

todos os espagos da cidade, algumas empresas especializadas em certos servicos e outras que dio

188 fesa informacio é corroborada pelo conjunto de empreiteiras vencedoras de licitasdes do Prosanear em todo ¢ pais.
Como j4 explicado, trata-se de um programa nacional para a implantacdo de obras em favelas. A lista das vencedoras em

todo o pais inclui @ OAS e a Odebrecht, entre outras.
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preferéncia a determinadas atividades e localizagbes. As primeiras coincidem aproximadamente com as
empresas que ja haviamos caracterizado como tipicas do setor e que tém a politica de saneamento come
principal campo de atividade. O segundo grupo inclui especialistas tematicos, que realizam servigos
verdadeiramente especializados e incluem tanto empresas tipicas do setor (Collet e SIT), que sio
fornecadoras desses servicos durante todo o periodo, quanto empresas de fora (ABB & Metropolitana),

gue participaram da série histdrica pontuaimente.

As empresas do (ltimo grupo, que ceincidem aproximadamente com as empresas caracterizadas como
de fora do setor no Rio, merecem um pouco mais de atengio. Seu comportamente pode ser explicado
por duas razées: buscam condices especificas de lucratividade associadas as caracteristicas de uma certa
atividade, como as obras em estagdes de tratamento; ou conseguem vencer mais facilmente licitagbes
especificas em certo momento, por ter acesso especial a informagdes em um setor da companhia em um
periodo de tempo determinado. As empresas de grande porte tipicas das obras nacionals de construgio
pesada vencem de forma concentrada e encontram-se no primeiro caso, escolhendo os servicos e
localizacbes que podem garantir as remuneragdes minimas que tornam atrativa sua entrada no setor. As
empresas de menor porte com figagdes ténues nas redes da comunidade, mas vinculos esporédicos
muite fortes em um determinado momento, estio no segundo caso. Esse ponte serd retomado no

capituio 8.1

5.6, Empreiteiras e politica pablica no Rio de janeiro

Podemos entio resumir a distribuicio das vitdrias nas licitagbes da Cedae como extremamente
concentrada, Essa concentragio tem-se reduzido de forma sistemiética pela presenca e aprimoramento
dos regimes legais que regulam as licitagdes. Apesar disso, as empresas mais importantes parecem
receber uma proporcioe de investimentos garantida. As empresas menores $O conseguem vencer maiores

proporcées dos contratos quando os recursos abundam no setor.

As vitérias das majores ganhadoras indicam existir: (i) empresas tipicas do setor saneamento, que vencem
durante grande parte do perfodo, um nimero efevado de contratos; e (i) empresas de fora, que entram
no sator de forma mais esporidica e abtém contratos de alto valor relativo. As empresas tipicas do setor
saneamento do Rio de janeiro sdo empresas locais de porte médio. Dentre as 13 empresas consideradas

como proprias do setor, apetias 2 aparecem em algum momento na lista nas 500 maiores empresas

" yale acrescentar gue uma ocutra rede possiveimente importante une empresas de constragic e empresas de
urbanizagiofincorporadoras, isto €, as construtoras da infra-estrutura ¢ as construtoras de quadre construldo urbano em
garal, Nao foi possfvel a obtencio de dados sistemdticos sobre essas refagfes, Mas 40 MENOCE eM UM Caso ¥ma importante
empreiteira do setor saneamentc tem uma empresa coligada que trabatha com urbanizagho, Trata-se da Yamagata
Engenhatria, cujos donos tambsém controlam a Planurbs S.A. Em meados dos anos 1980, essa empresa tinhka loteamentos
em Dugue de Caxias e Niterdi (Didrio Oficial do Estado do Ric de Janeiro, Parte ¥, 23/10/85).
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privadas nacionais durante o periodo. As empresas do setor sio exatamente as mals ligadas 3 comunidade

de profissionais de saneamento no Rio de janeiro.

As empresas de fora do setor que entram na politica de saneamento, por outro lade, incluem, ao menos
em parte, algumas das mais importantes empresas do pals. Dentre as || empresas de fora, é aparecem
em ajgum momento na lista das 500 maiores empresas privadas brasileiras. Durante o perfodo estudado,
€ nitido um aumento da proporgio de vitdrias das empresas de fora, assim como uma elevaciic no capital
médio das vencedoras, o que demonstra a entrada das empresas nacionais de grande porte no setor
saneamento no Rio de Janeire no infcio dos anos 1990, provavelmente em resuitado da crise do mercado

federal de obras ptiblicas.

Os dois padroes observados indicam uma organizagio hierdrquica dos vérios niveis do setor no pais. Os
niveis do setor (e suas redes) s3o organizados em escalas hierarquicas nas quais empresas de niveis
superiores, considerando as condicdes de seus mercados, invadem os mercados locais, deslocando as
empresas locais mais importantes ali presentes.’” As empresas locais, por seu lado, controlam seu

mercado em cordicdes normais, mantendo a maioria das empresas desse mercado na sua periferia.

Como veremos nos préximos capitulos, o padrio das vitdrias € explicado ndo pelo capital das empresas,
como seria de se prever por uma explicagio basicamente scondmica, mas, o contririo, ele € em grande
parte dependente das redes de relagdes nas quals essas empresas estéo inseridas. Em condi¢des normais,
a participagio na rede e as posigdes relativas das burocracias e dos atores politicos - e néc o tamanho do
capital da empresa - explicam as vitérias. Nos momentos em que as grandes empresas invadem o setor
local, entretanto, o capital consegue sobrepujar as estruturas de vinculos construidos ao longe dos anos
pelas empresas locais. Ac contrario do que seria de se prever por uma explicacic simplesrmente

refacional, os vinculos também podem ser comprados.

5 £ssa idéia de hierarquia enconira paralelo com a utilizada por Padgett (1981) na elaboragio de um modele analitico
para o estudo da produgdc do orgamento. Mas embora sua hieraquia tambérn nio seja formalizada, a institucionalizacgo
muito maior das organizagdes e procedimentos, no caso estudado pelo autor, forna a retagdo entre 0s conceitos apenas

remote.
HEH



Parte lH: O setor saneamento e sua rede
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Capitulo 6. O setor saneamento no Rio de Janeiro e a Cedae

Este capitulo trata da comunidade dos engenheiros no Ric de Janeiro e a constituicio do setor até
meados da década de 1970, quando ocorreu a criacio da Cedae. A descrigio e caracterizacio do setor
retratam a comunidade que se desenvolveu nas décadas seguintes, centrada principalmente na Cedae. A
analise da estrutura que da base 4 Cedae como organizacio, realizada neste e nos dois capitulos que se
seguem, permite desvendar importantes processos do funcionamento das organizacdes no Brasil, assim

como iluminar os micro-processoes que estruturam a elaboragio e implementagio das politicas plblicas
no pais.

0 capitulo se inicia com a caracterizagdo da comunidade profissional do saneamento ne Rio de janeiro,
quando da criagiio da Cedae, que inclul o papel e a interrelagio das entidades representativas presentes
no setor, assim como as escolas de engenharia. A segunda parte, utilizando a andlise de redes, mostra a
estruturacao dos padrées de relagdes no interior das trés empresas que em 1975 dariam lugar & Cedae,

assim como a interpenetracio das trés redes no momento da fusdo.

As redes de relacdes sdo dindmicas, sendo seus padrdes alterados ac longe do tempo pelo
estabelecirmento de vinculos entre os individuos, tanto conscientes quanto inconscientes. A superposicio
complexa das agBes de pessoas, grupos e organizagbes transforma continuamente a rede, afterando seus
padrées de relagio, a distribuicde de suas densidades, assim como as posicdes de cada entidade na
estrutura do campo, Dessa forma, quando da fusio das empresas, suas trés redes foram colocadas em
cortato direto, inictando um processo paulatino de fusic e interpenetragio que levou quase dez anos

para alterar significativamente a conformagio do campo, e mesmo em meados da década de 1990 ainda

era visivel,

A terceira e Gltima parte do capitulo mostra a conformagio inicial da rede inteira da Cedae iogo no
momento da fusiio, quando as trés redes foram compulsoriamente colocadas em contato, analisando os

padrbes de refacionamento dos engenheiros e grupos de técnicos no interior da empresa recém criada.
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6.1. A comunidade dos engenheiros: as associac¢oes representativas e as

escplas

A comunidade profissional da area de saneamento ne Rio de janeiro € constituida por indmeras
entidades. Elas serfo estudadas a partir de agora, primeiro separadamente g depois de forma

interelacionada.

A entidade dos empreiteiros no setor, a AEER] — Associacio do Empreiteiros do Estade do Rio de
janeiro, ndo se envolve, ac menos de forma oficial, em discussdes sobre politicas pablicas. Sua influéncia
sobre o setor se fez sentir pelo menos em alguns episddios, mas estes se restringem a agbes em
momentos muito especificos visando a manter (ou ampliar) a fatia de mercado das obras plblicas para
suas associadas, e ndo, a discussdes sobre os rumos das politicas." Este & caso no momento atual de
perspectivas de privatizagic dos servicos, quando a entidade tem se posicionado de forma mais ativa

sobre modelos de gestdo em semindrios e outros eventos. ™

Conhece-se peio menos um episddio importante de mobilizagio coletiva dos empreiteiros através de sua
associacio que teve consequéngias para o conteldo das politicas da Cedae. No final da década de 1980,
o governo Moreira Franco decidiu construir, 2 partir de estudo realizado pela empresa de consuitoria
Engevix, uma nova estacio de tratamento a montante do Guandu, denominada Marajoara. A licitacio das
sbras foi cercada de protestos por parte da comunidade dos empreiteiros do Rio de janeiro
representados pela AEER], que sustentavam que a licitacio ja estaria dirigida para a Mendes Junior & a
Andrade Gutierrez, duas empresas de fora da comunidade local dos empreiteiros. A entidade procurou o
Clube de Engenharia (cuja importincia serd discutida ainda nesta secho), que passou a apoia-la ma

tentativa de impugnar o processo.

Efetivamente, antes da abertura das propostas, o resultado j& era de conhecimento de um jornalista da
“Folha de Sao Paule”, que o publicou em andncio nos classificados do jornal. Quando isso veio a pliblico,
a licitagiio foi cancelada. Com a troca de governo, o presidente do Clube durante a lictagio —
Hildebrando Goes, foi escollido como novo presidente da Cedae. Ele cancelou a construgio da estagio
& iniciou a ampliacio da estagio do Guandu a um custo muito inferior.'™ Para diversos engenheiros da
empresa, hem mesmo essa ampliagio seria necesséria se fosse implantado um programa de controle de

perdas nos sistemas da regido metropolitana, ja que hoje cerca de 40 9% da Agua produzida é perdida,

%7 Nesse particular vale acrescentar que a fusdo entre os estados ds Guanabara ¢ do Ric de Janeiro s¢ deu em margo de
1975, enquanto a AEER] foi fundada em 25 de julho do mesmo ano. Os empreiteiros sdo rdpidos em acompanhar as
mudancas institucionais que possam alterar o “encaixe” das suas formas de organizacio com o desenho da institucigbes
sstatais, conhecendo na prética a importincia da adequaciio institucional discutida por Skacpol (1992).

" eor por exemplo a palestra do presidente da AEER] no Clube de Engenharia - Bogocian (1997}.

1% was licitagbes subsequentes para a ampliago do Guandu foram vitoriosas principalmente a Caricca, 2 Andrade
Gutierrez, a Queiroz Galvio, a Faulhaber, a Yamagata e a ABB.
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Apesar da presenca de diretores de algumas das empresas privadas mais importantes do setor na
presidéncia da AEER], configurande uma proximidade da entidade com os empreiteiros que atuam em
nbras de saneamento, sua participacio em discussdes de polftica € muito peguena.”’® Também nao é
possivel afirmar que o padrio predominante de relacionamento da empresa estatal com o setor privade
envalva um lobby organizado e coletivo da parte dos empreiteiros (como representacic do setor de
obras plblicas). O que predomina é a pressio individual de empresas, utifizando seus canais de

conhecimento pessoal especifico, acionando a j4 citada permeabilidade disserninada e dispersa do Estado.

A exemplo da entidade dos empreiteiros, as associagbes de caréter sindical - Sindicato dos Engenheiros e
Sindicato dos Urbanitarios, ndo se envolvem diretamente em discussdes de politica piblica. isto difere do
padrio nacional, onde algumas entidades como o “Coletivo Nacional dos Trabathadores de Saneamento
& Meio Ambiente” tém se envolvido ativamente em discussdes sobre os rumos da politica nacional.”* No
case do Rio de Janeiro, a ago sindical no setor se iniciou durante o primeiro governo Brizola,
especialmente através do Sindicato dos Urbanitirios e de seu entdo presidente Luis Carlos Machado
{mais tarde candidato a deputade estadual pelo PDT e hoje deputado pelo PSDB). Mesmo nos
romentos de mais intensa atividade, no entanto, os sindicatos ndc se envolveram em discussoes de
potitica.

A penetracio sindical na Cedae é bastante pequena, especialmente entre os engenheiros. Estes hd muito
tempo se articulam em uma entidade da qual nio participa a maior parte dos funcionarios da empresa - a
Associagio dos Empregados de Nivel Universitario da Cedae - ASEAC. 172 Essa entidade sempre teve um
cariter mais recreativo e social, celebrando convénios com empresas nas quais os funcionarios tém
desconto, além de promover eventos, Nos (ltimos dois ou trés ancs, entretanto, a entidade tem se
envolvido em questdes de politica piblica, em grande parte em resposta a0 processo de privatizacio da
empresa, sempre negado mas sempre presente nas agoes do governador Marcelo Alencar. A ASEAC se
constitut hoje no mais importante ator local na oposi¢io & privatizagio da empresa (juntamente com a
Abes Nacional), articulando intensa campanha e efaborando estudos de forma a definir um modeio para

sua gestdo. Nessa luta, a entidade acabou conseguindo vitérias juridicas significativas, como a suspensao

Y0 Durante ¢ periodo foram presidentes da AEER]: 1975-77 - Ivan da C. Brito (Erco); 1977-80 - Francismar Barbieri {Urb.
Barcelos): 1980-83 - Ricardo Backheuser {Carioca Eng.); 1983-85 - Edmer P, Lopes {Const, Unido); 1985-52 - Ivan da C. Pinto
{Erco)s 1992-94 - Roberto da C. Coimbra (Koteca~-CBC); 1994-96 - Francismar Rarbieri {Urb. Barcelos); e 1996-1998 - Francis
Bogocian {Geomecinica). A Erco,a Cariocaea Urb. Barcelos fazem parte da lista das vencedoras da Cedae, estando as duas
primeiras, entre as empresas mais bem sucedidas.

1 gabre sua atuagao, cf. Cordeire (1995 ¢ 1997).

72 ba mesma forma que na comunidade como um todo, a participagio na ASEAC ¢ em sua maioria de engenheiros, mas
também estio presentes profissionais de 4reas como direito, contabilidade, economia, quimica, entre outras. A hegemonia
dos primeiros, entretanto, é inegdvel, e mesmo inquestionada pelos demais técnicos.

A idéia de se constituir yma associacio, principalmente de lazer, utilizando o grau de instrugio como forma de distingdo e
exclusio demonstra a presenga ¢ importdncia da “visdo hierérquica” do setor e da sociedade, abordada no final do

Capitulo 4.
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das licitacbes na regifio dos Lagos e na Barra da Tijuca, mas tudo indica que uma alteraciio dristica na
forma de funcionamento da empresa é inevitivel Aparentemente como parte da estratégia de
resisténcia, 2 presidéncia e a vice-presidéncia da entidade foram entregues a técnicos aposentados, tendo
o vice-prasidente uma passagem significativa pela politica partidaria e pela formulagio de politicas para o
setor desde a década de 1960.7

Para os funciondrios entrevistados, a propria escolha de presidente José Mauricio Nolasco no Governe
Marcelo Alencar, ja denotava as intengbes do governador. Nolasco havia sido presidente da Comiurb
{Empresa Municipal de Limpeza Urbana do Rio de Janeiro), quando o governador ocupava a prefeitura do
Ric de Janeiro, & tinha mareado sua administragio pela retirada dos serviges de coleta da esfera direta da
empresa, terceirizando-os para algumas das maiores empresas do setor no pais. Segundo entrevistados,
no entanto, a presidéncia acabou sendo convencida pelos funcionarios da Cedae, o que, somado a
resisténcia por parte dos técnicos pela ASEAL, provocou uma certa morosidade da parte da diretoria da
empresa. Esse fato teria levado o governador a radicalizar, explicitando recentemente a intencao de
privatizar a empresa inteira, solucio negada diversas vezes até entio. Segunde o cronograma
apresentado, a Cedae (e nflo apenas a concessdo dos servigos) serd privatizada de maneira integral em

setembro de 1998 por 4,8 bilhdes de Reais.

Além dessas entidades de representagio de "classe”, quatro outras organizagbes merecem destaque.
Todas elas foram citadas nas entrevistas como tendo alguma importincia nas discussdes de politica
pablica: o Clube de Engenharia, 2 Sociedade de Arquitetos e Engenheiros do Estado do Rio de Janeire
{(SEAER]), a Associacio Brasileira de Engenharia Sanitiria ¢ Ambiental (ABES) em suas segdes Rio de
Janeiro e Nacional, Essas entidades foram citadas como as mais importantes, apesar de todos os
entrevistados concordarem (mesmo presidentes e ex-presidentes das mesmas) que seu envolvimento
nio influencia as discussdes & o estabelecimento das politicas publicas de saneamento. As evidéncias
obtidas indicam que no setor saneamento no Rio de janeiro nde hé think tanks, e que a empresa estatal
agrega quase todos ©s que pensam o setor e suas politicas, nfo havendo da parte das entidades
posicionamento independente. Os referencials e projetos coletivos sdo produzidos e defendidos por
grupos no interior da empresa estatal ou impostos a partir do nlcleo central do executivo estadual.
MNesse Oitimo caso, no entanto, os referenciais s6 se transformam em politicas de longo prazo guando
encontram eco em grupos organizados no interior da Cedae, representado apenas um apoio para que

um grupo tome a hegemonia interna.

% Ble pcupa atualmente uma secretaria municipal em 840 Gongalo, cujo prefeito é do PDT.
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0 Clube de Engenharia, tradicionaimente envoivido em grandes discussdes de polftica a nivel nacional,

néo participa de debates sobre a cidade do Rio de janeire’*

e especialmente sobre saneamento. Seus
campos de discussdo privilegiados incluem questdes como industrializacio, infra-estrutura econémica e
suas gestoras (Petrobris, Eletrobrds, Vale, Furnas etc), grandes projetos ete. Suas discussées
historicamente mobilizaram figuras do primeiro escaldo nacional, governadores, candidatos a presidente
gic. A entidade, no entanto, nunca se interessou pelas pofiticas de saneamento, embora alguns de seus

prasicdentes tenham sido indicados para a presidéncia da Cedae.

Como veremos no proximo capitule, a indicacio de presidentes de entidades representativas ndo
significa a implantacio de projetos das entidades na empresa estatal, e faz parte de estratégias totaimente
desvinculadas dos conteldos das politicas. As indicagdes poder ser usadas para a resolugio de conflitos
intra-burocraticos e intra-partidarios, encontrando um “tercius” que permita apaziguar ambas as partes
em disputa. Esse foi sem divida o caso da indicacio de Hildebrando Gées no inicio de 1990 para
solucionar urna disputa entre os grupos do secretdrio Bocayiva Cunha e do deputade Lufs Affredo

w1
Salomio.'”

Um outro presidente da Cedae - Raimundo de Oliveira, tarmbém foi presidente do Clube,
mas 20 contrario de Hildebrando, sua indicaciio para a Cedae precedeu a eleicio na entidade. Tambeém
ac contréric de Hildebrando, Raimundo tem atuacio politica desde a década de 1970. De qualquer
forma, os dois presidentes do Clube gue foram presidentes da Cedae eram de fora do setor no
momento da nomeagio ~ © primeiro um engenheiro de portos da Vale do Rio de Doce e o segundo um
engenheiro de sistemas de computador que havia sido presidente do PRODER| (empresa de
processamento de dados do governe estadual).

O SEAER| tradicionalmente também ndio se envolve com politica piblica. A excegio novamente fica por
conta da escolha de seus presidentes para o comando da empresa estatal em momentos especificos. Em
pelo menos um caso, a indicagio serviu para recuperar o desgaste junto 3 opinido publica apds a
ocorréneia de escindalos. No inicio da década de 1970, antes portanto da criagio da Cedae, o secretario
Emilio lbrahim indicou para a presidéncia de uma das empresas do setor, um engenheiro do BNH sobre
o qual constava uma acusagio de estupro na justica. Seguiu-se um grande alarde na imprensa, e ©
governador Chagas Freitas exigiu a indicagho de um nome inatacavel. Foi escolhido o entio presidente do
Sear] - Gastdo Henrigues Sangés. Ao contririo dos casos anteriores, no entanto, Sangés era conhecido na

cornunidade e a entidade vinha participando de discussdes substantivas sobre saneamento. Apesar desse

74 4 Clube se envolveu infensamente com a cidade no inicio do século, mas as quesifes eram compreendidas comp
nacionais. Gf. Del Brena (1985} ¢ Turazzi{ 1989}

B Bocayiiva era um politico experiente do “staff” brizolista do antigo PTB: foi deputado faderal em 1959-63 ¢ 1963-567 pela
legenda. Foi vice-lider do PTB em 1959-61 e lider de 1963 a 1965. Voltou a ser deputado federal pelo PDT enire 1983-1986 ¢
1887-1990, sendo indicado secretdrio de obras do estado no segundo governo Brizols, carge que ocupou até sua morte em
1993, Salomae pertence a uma geracho posterior: foi secretdrio de 0bras no primeiro governo Brizola e deputado federal de
PDOT em 1982-90 ¢ 1991-94, exercendo durante este dltimo periodo grande influéncia sobre a drea de obras pdblicas do

governo do estado,
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episddio, O SEAER| funcionou na raior parte do periodo como um clube e apesar de sempre ter tido
muitos engenheiros da Cedae nas suas diretorias, nunca teve maior influéncia na definicio das politicas de

sangameanto.

A entidade tipica do setor € a ABES — Associacio Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental. $30 duas
as segdes da entidade com participagiio no Rio de janeiro: a nacional (localizada no Rio), que sempre teve
atuagio efetiva em discussées de politica, mas como ja vimos no Capftulo 2 esteve quase sempre atrelada
a politica do BNH e sempre se envolveu em questdes nacionais, e 2 secdo do Rio de janeiro, mais

préxima as questdes da cidade, mas bem menos ativa.

Atualmente, a ABES nacional tem uma postura realmente critica e independente em suas posigdes sobre
politica plblica, mas apesar de o atual presidente {em segundo mandato) pertencer acs quadros técnicos
da Cedae, a entidade tem se envolvido principalmente em discussdes nacionais, sendo muito raros os
casos em que exerce influéneia sobre a politica local. Suas posicdes a tém tornado proxima a redes
internacionais de discussiic & posicionamente do setor com relagio a questdes relativas a privatizagio e
modelos de gestio."”® A nivel nacional, as posicbes da ABES, da ASSEMAE e da Federagio Nacional dos
Urbanitarios — FNL, sdo hoje bastante préximas, No Rio de Janeiro, a entidade tem atuado de forma
conjunta com a ASEAC, emprestando sua estrutura para a resisténcia A politica de privatizacio
implartada pelo atual governador, tendo participagao ativa nos casos judiciais da Regido dos Lagos e da

Barra da Tijuca.

A presenca da sede nacional da entidade no Rio de janeiro até certo ponto inibiu o desenvolvimento da
secdo local. Embora essa segio tenha produzido algumas discussdes sobre a politica de saneamento e a
vidade, suas posicdes na maioria das vezes se subordinaram sempre 3 Cedae. Como veremos, a

ssmagadora maloria de seus diretores foi e € constituida de funcionarios da empresa.

As escolas de engenharia, por seu lado, também nio tém maior participacio na elaboragao de propostas
de politica ou na influéncia das iniciativas existentes. Como seria de se esperar, as duas Unicas escolas que
apresentam algum envolvimento sdo as que contam com cursos de pés-graduagiio — a Escola Nacional de
Sadde Pdblica da Flocruz e a Escola de Engenharia da Uer].m Esse envolvimenio, no entanto, & muito

reduzido & também rdo é independente, ndo havendo propostas ou posturas genuinamente distintas das

presentes ne interior da empresa estatal.

' 4 ISP - Internacional dos Servigos Pdblicos, & uma federagio mundial de sindicatos de trababadores de servigos
piblicos, sendo filiadas & ela a Confederagio Nacional dos Trabalhadores da Sadde e a Federagio Nacional dos
Urbanitdrios da CUT. & ASSEMAE ¢ sem diivida a entidade do setor mais préxima de ambas as organizagdes sindicais
(inclusive com & realizagdo de publicdes conjuntas), mas as posi¢Bes da ABES nacional atuaimente se aproximam bastante
das defendidas por tais entidades.

RN UPR] no conta com cursos de pds-graduagio especificamente na drea de engenharia sanitdria. As dreas femdticas
préximas nas quais ela oferece cursos sio: engenharia hidrdulica (recursos hidricos, hidriulica e ocednica) e engenharia

biomddica.
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Observemos agora como ocorre a interpenetragio das entidades e a presenca de técnicos da empresa
estatal em suas diretorias. Durante o periodo estudado, ocuparam as diretorias dessas entidades, em
grande medida funciondrios da Cedae, em uma parcela crescente proporcional ao envolvimento da
entidade com a questio do saneamento. Participaram das diretorias da ABES Nacional, da ABES Rio de
Janeiro, do SEAER} e do Clube de Engenharia, 38 técnicos que passaram, em algum momento, pela
(Cedae.

Varios desses técnicos ocuparam diretorias diversas vezes, em mandatos diferentes, e em entidades
distintas, sende a distribuigio por entidade a seguinte: 25 técnicos da Cedae foram diretores na ABES
Macional; na ABES Rio de Janeiro, 32 técnicos da estatal foram diretores; no Clube de Engenharia 5
diretores eram oriundos da Cedae (ou ocuparam a sua presidéncia); e no SEAER| 39 dos diretores eram
{ou slo) da Cedae. Vale ressaltar que a presenca de técnicos da Cedae na ARES Nacional é
impressionante, considerando-se que se trata de entidade que atua por todo o pais e tem se envolvide
diretamente em questdes nacionais. A entidade mais préxima da Cedae {ou onde seus técnicos tém
maior presenca e influéncia) & o SEAER], seguido da ABES Nacional e da ABES secio Rio de Janeiro,
todas com uma grande quantidade de diretores provenientes da empresa estatal. O Clube de Engenharia
se encontra bastante distante da Cedae (assim como das questSes do saneamento, como 4 tivemos

oportunidade de sustentar).

A distribuicdo da participagio associada em diretorias (interfocking) é apresentada a seguir. As células
mostram a quantidade de individuos da Cedae que foram diretores e participaram de diretorias em

. . . . . . 178
armnbas as entidades, inclusive as diretorias ocupadas mais de uma vez pela mesma pessoa.

Tabela 6: Técnicos da Cedae com participagio em diretorias de entidades

ABES Nacional ABES Rio Clube de Eng. SEAER]
ABES Nacional - - - -
ABES Rio 39 - - .
Clube de Engen. 4] 0 . .
SEAER} f4 l6 4 -
Cedae 25 32 5 39

Fonte: Dosumentos e publicagdes diverses das entidades.

"™ para detalhes sobre a metodologia, ver Anexo 3. Esta é uma “afftffation matrix® construida a partir das listas de
diretores das entidades. Esse tipo de matriz de relactes € quadrada e triangular e por 550 86 os valores abaixo da diagonal

gue sdo mostrados.
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A Tabela 6 nos permite afirmar que as entidades mais proximas entre si sio as duas secbes da ABES, com
39 diretores em comum, considerande apenas os téenicos da Cedae. O SEAER] parece equidistante das
duas secdes da ABES, tendo {4 e {6 diretores em comum com a ABES nacional e com a ABES secio Rio
de janeiro, Esses diretores, no entanto, ndo sido exatamente os mesmos e, como veremos logo adiants,
circunscrevern dois grupos de engenheiros distintos que participam do SEAER] mas integram apenas uma
ou nenhuma das secdes da ABES, O Clube de Engenharia ndo teve nenhum diretor em comum com as
duas sercdes da ABES e teve apenas 4 diretorias em comum com o SEAER). Essa informagio, no entanto,
asconde o fato de que essas quatro diretorias foram ocupadas pelo mesmeo individuo — o eng. Eugénio
Morand, considerado na comunidade como um patrono do abastecimento de agua. Com a fusédo, ele se

transferit para a Prefeitura do Rio de jJaneiro.

A Figura 2, a seguir, apresenta a posigio relativa das entidades. A distdncia e a posigio relativa entre elas
refletem em escala proporcional (2 em duas dimensdes), o padrio de refagdes apresentado na tabela 6. A

concessionaria foi incluida no campo de forma a dar idéia da maior ou menor distancia das entidades com
178

relagio a ela.
Figura 2: Posigdo relativa das entidades da comunidade

?,0 i | 1 1

T S A L S ]
: - Cefee S8

00 4-------- R feeenene s oo :
Y S S R AR —
A N et o g e mm e e m e Fmm

P : i ; :
3 K- . mmm G E%ga.: _________ i _________ i..( .........

20 ; : : H

-1.0 -5 0,9 5 1,0 1,5
Dimenséo 1

Fonte: Documentos e publicagdes diversos das entidades.

Podemos confirmar gue o Clube de Engenharia se encontra trivito jonge das entidades da comunidade,

inclusive da empresa estatal. As duas segbes da ABES ocupam quase © mesmo lugar no espago,

7% e ta se de uma escala multidimensional {MDS). Para maiores detalhes, ver 0 Anexo 3 e para uma descricio da técnica,
cf Weller & Rommey (1990); Spector (1992} ¢ Jacoby (1841).
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indicando uma grande relacdo entre os funcionarios da Cedae que participam como diretores das duas
entidades. Esse mesmo fato nio ocorre entre os técnicos que foram diretores das segbes da ABES e ao
rresmo tempo do SEAER). Ocuparam diretorias nas duas segdes da ABES, e também no SEAER|, 4
técnicos, enquanto 3 foram diretores do SEAER], mas apenas de uma das segdes da ABES e || técnicos

foram diretores do SEAER), mas n3o ocuparam diretorias @m nenhuma das duas se¢ées da ABES.

Resumindo, é possivel sustentar que a comunidade profissional da area do saneamento no Rio de Janeiro
ndc conta com entidades que se envolvam de maneira sistemética na discussdo das politicas pablicas.
Além disso, a influéncia direta de técnicos da Cedae nas entidades é muito grande. Por essa razio, ao
contririo do que acontece em pesquisas como as de Laumann e Knoke (1987), que analisaram
exaustivamente “quem consultou quem” na construgio de estratégias e no desenrolar de confiitos em
torno das politicas em um padrio pluralista de relagdes, seria impossivel, no case carioca, analisar o
estabalecimento de politicas por meio do estudo do campo ou do policy domain. No caso estudado agu,
ninguém & consultado sobre os rumos da politica, que é decidida entre os grupos no interior da Cedae e
os gabinetes do secretirio e do governador. Por essa razdo, nossa andlise do campo enfoca

pritcipaimente a rede de relagdes no interior da comunidade reconstituida a partir da empresa estatal.

6.2. O setor em 1975: As trés redes e a constituicio da Cedae™

Come j4 apresentado na retrospectiva histérica do Capitulo 2, a politica de saneamento no Rio de Janeiro
nos primeiros anos da década de 1970 estava a cargo de trés empresas estatais: a Cedag, a Esag e a
Saner]. As duas primeiras pertenciam ac governo do estado da Guanabara e a terceira ao governo do
estado do Rio de Janeiro. A Cedag contava com malor estruturacio técnica e gerencial, tendo recebido
in(imeros empréstimos internacionais e dispondo de receitas de volumosas, referentes as tarifas de agua
cobradas a partir do inicio da década de 1960. Segundo as entrevistas realizadas, seu padrio era

aftamente técnico & aparentemente suas burocracias eram bastante insujadas.

A Saner}, ao contrrio, ndo contava com um padric organizacional elevado e tinha recursos mais
escassos. Ao que tudo indica, as condigfes de insulamento eram muito fimitadas e a gestio de seus
sistemas era em grande parte objeto de indmeras negociagoes politicas com a clpula do executivo
estadual e, principaimente, com os chefes politicos do interior. Durarte 2 administragio do governador

Raimundo Padilha, o ltimo a ocupar o cargo antes da fusio com a Guanabara, a Saner foi utilizada

™0 para a metodologia de reconstituicdo das redes, ver o Apexo 3. Come descrito na metodologia, as redes das trés
empresas foram reconstitaidas a partir da rede da Cedae ¢ de funciondrios das diretorias da mesma. Isso fez com que as
redes das empresas tivessem menos individuos {apenas os principais), j4 que ¢ mais diffcil para os informantes recordar
nomes de pessoas periféricas da rede, jd hd muito aposentadas, ou morfas. Além dissa, como também descrito no Anexo 3,
gs trés redes apresentadas aqui nio diferenciam fipos de vinculo ou tentam analisar 2 dindmica, dimenstes exploradas
apenas para as redes da Cedae apresentadas no préximo capitulo.
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amplamente para fins politico-eleitorais e segundo entrevistas, a corrupgio imperava. Apds a fusiio, um
grande numero de seus funcionarios foram afastados apds inquéritos administrativos, sendo que alguns
deles voltaram a empresa posteriormente, por decisio judicial. Também nessa empresa se encontrava
major mobilizagio sindical por parte dos funcionarios, visto que ao contrario da Cedag, os funcionérios da
Saner] era regidos pela CLT (Consolidacio das Leis dol Trabalho) e pediam , consequentemente, entrar

na justica, © que, segundoe informacdes, ocorria com frequéncia.

A Esag se encontrava entre as duas outras empresas, ndo tio solida e insulada quanto a Cedag, mas
também nao tio fragil em termos institucionais guanto a Saneri. A seguir apresentamos as redes de

relagdes dos técnicos das trés empresas.

6.2.1. A Sanerj

A rede da Saneri € a apresentada a Figura 3. Essa rede inclui 34 téenicos que trabalharam na empresa ¢
seu padrio de relagbes, nio fazendo diferenciagio dos tipos de vinculo. Todas as informagbes para a

reconstrucio da rede foram obtidas por meic de entrevistas.

Figura 3: Rede da Sanerj em 1975 (Sociograma)

Fonte: Entrevistas com téonicos da comunidade.
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{omo essa € a primeira rede a ser apresentada neste estudo, algumas informacdes preliminares sao (teis
& ajudam 2 unificar o vocabulario. A figura mostra uma representagio grifica do conjunto de relacdes

ertre os membros, denominada sociograma. '

Esse tipo de grifico parte de informacdes de
conectividade entre os nds (quem estd conectade a quem), formande duplas {conjuntos de dois nods
ligados) e triades {conjuntos de trés nds ligados) . Nessa figura, assim como nas demais apresentadas
nesta tese, os vinculos ndo sdo direcionals, isto é, no sio distinguidos pela direcio em que sio lancados
{romo no casc de transagbes comerciais ou da disseminagio de uma inovacio, por exemplo). Cada
movimento de um nd a outro da rede representa um passo, e o caminho percorrido de um ponto a
outre (através de um ou mais passos) € um caminhe. As posicdes relativas no sociograma nac expressam

¢ padrio geral de relacdes (a0 contrario de emn uma “Escala Multidimensional” como a da Figura 2), pois

a disposicdo dos elementos pode ser alterada para methorar a visualizacdo da apresentacio.

Fode-se observar que, com excesio de dois individuos no canto superior direite, todos os outros se
encontram conectados em uma rede continua (cada trecho continuo é denominado componente).
Apesar de continua, e da dersidade média de 0,24 {0 que quer dizer que 24 9% de todos os vinculos
possivels existem), a rede ndo apresenta densidade uniforme e € possivel determinar alguns
agrupamentos de maior densidade. O grupe mais destacado € o localizade na parte inferior do
saciograma. Esse conjunto de 7 técnicos € ligado ao restante da rede por um caminho que passa
necessarfamente por dois individuos sucessivas. A sua remogico da rede isolaria os demais agentes,
transformando o grupo em unt novo components. Na literatura de anilise de redes, esse tipo de posicio
é denominado intermedidrio ou porteiro'®. Individuos ou entidades nesse tipo de posigic tém grande
poder sobre og restante do seu grupo e podem também contar com poder e prestigio junto ao restante

da rede, visto que a sua auséneia provocaria uma fratura na rede de relagbes.

No seciograma da Saner esse grupo delimita técnicos da Baixada Fluminense que controlavam a CAES
{Comissdo de Aguas e Engenharia Sanitdria, ver Capitulo 2) no antigo estado do Rio de janeiro. O grupo
se caracterizava, no entanto, por conter técnicos de alta qualidade e ndo envolvidos com corrupgio.
Apenas dois técnicos desse grupo passaram para & Cedas, © que torna impossivel acompanhar sua
transformagio. O grupo inclui 7 individuos com 8 relagdes entre si e apenas uma ligagio com o restante

da rede. A densidade do grupo € igual a §,38.

tm segundo agrupamento de maior densidade interna & menos conectado ao restante da rede pode ser
visto no canto superior esquerdo. Dele fazem parte 4 individuos altamente conectados e mais quatro
rais frouxamente associados, mas também ligados 4 rede principal por poucos vincdlos. Os 8 individuos

s3o ligados por oito relagdes internas e apenas 3 com o restante da rede. A densidade do grupo é de

"8 Sobre as solucbes existentes para @ superacgho das dificuldades na elaboragio de visualizagGes das redes de relagtes, of,
Freeman {1998}
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1.29. Ainda segundo entrevistas, esses técnicos compunham outro grupo da Baixada Fluminense, mais
préximo de atividades de obra e ligados 4 corrupgio na fiscalizacio. Esse grupo representa a base para a
constituicdo de um dos “baixos~-cieres” da Cedae, presentes nas redes investigadas no capitulo que se

segue.®

O restante da rede é bastante conectado entre si, havendo quase sempre varios caminhos para se chegar
a cada individuo. Observando-se o conjunto da rede fica clara a existéncia de alguns elementos que
apresentam grande centralidade. A idéia de centralidade é basica para a compreensiio das redes de
refagtes. Um dado ego (o individuo ou entidade do qual se fala) ocupa posigdes centrais quando tem
grande quantidade de conexdes efou estd conectado a outros individuos com grande némere de

conexces.

MNo sociograma apresentade na Figura 3 pode-se identificar visualmente pelo menos uma figura de grande
centralidade — marcada com 2 letra A. Sua centralidade advém do fato de ter vinculos com indmeros
individuos em seu grupo, mas principalmnte de ser responsivel pela (nica conexde com o grupo situado

abaixe {o da CAES) e uma das conexdes com o “baixo-clere”, & esquerda.

A medida que os nimeros de vinculos e individuos crescem, torna-se muito dificil analisar as posigoes
apenas visualmente por meio de sociogramas {0 que nio é tio importante na andlise do sociograma da
Saner], mas serd, nos seguintes). Assim, a literatura sobre redes desenvolveu uma série de estatisticas gue
tentam determinar de forma precisa e econdmica as caracteristicas da rede, observando de que forma a
localizacio na rede se relaciona com poder, prestigio, capacidade de influéneia ete. (Cf. Scott (1991)
Wasserman e Faust {1994)). Sdo inimeras as medidas estatisticas, mas utilizamos aqui basicamente duas,
o grau - que expressa a maior ou menor quantidade de vinculos diretos fipados & pessoa, e a
intermediacio - que mede o quanto esse né € fundamental para conectar outros nés.”®* A primeira
medida analisa o guanto se estd no meio da rede e a segunda, o quanto se estd em posiges de

intermediacio.

Optamos por utilizar duas medidas simples e diretas por considerar que as dindmicas estudadas aqui - ©
apoio intra-burocritico e a disseminagio de informagio privilegiada que da acesso a contratos com ©
poder plblico - se enfraquecem 3 medida que aumentam os caminhos entre nds (a distdncia entre

pontos). Tomamos como premissa a idéia de que as dinfmicas estudadas necessitam de contato direto

2 po inglés brokerou gatekeeper. Sobre as diversas questdes ligadas a esse tipo de posiglio, ver Fernandez e Gould (1994).

¥ 5 vermo “baixo-clero” foi utilizado indmeras vezes por entrevistados e parece designar algo de dominio comum na
comunidade. Fazem parte do baixo-clero os técnicos sem maior projesio técnics ou politica ¢ que se envolvem com
corrupgdo de forma corrigueira, especialmente nas atividades de fiscalizacdo de obras. O termo foi incorparado, j4 que
consideramos que expressa muito bem um conjunto de praticas ¢ uma posicao na rede que s#o de grande importéncia pare
o presente estudo.
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(um passo) ou quase direto (dois passos). Além disso, ao contririo de inlimeras outros fendmenos,

nossas dindmicas se transmitem principalmente por meio de elos de tipo forte. Essa evidentemente nio é

a Unica forma de contato e de vinculo, especialmente no que diz respeito A propagagio de informacio,
mas o que chamamos de informacéo aqui é a possibilidade de fazer negécios e ter apoio, muitas vezes
em detrimento dos nds que cercam um determinado ego. Por essa razio, a disserninagio da informacio
¢ mais parcimoniosa do que em situagdes de busca de emprego, por exemplo {Cf. o cléssico

Granovetter, {973).

A andlise dessas medidas confirma as impressdes visuais sobre o sociograma da Figura 3 e nos ajuda a
ilustrar o uso das estatisticas, imprescindivel para a andlise das préximas redes. Considerando apenas a
centralidade medida pelo grau, os elementos de maior valor séo os marcados com as letras A, B, Ce D:
57.60; 36.40; 33.30 e 33.30, respectivamente. A observagio da centralidade medida pela intermediagiio,
por outro lado, indica que somente os contatos do ator A sfo imprescindiveis para se alcancar os demais
atores. Dentre os quatro citados, apenas a intermediacio de A & muita alta, sendo as dos demais afores
muito mais babeas: 61.03; 8.91; 6.20 e 10.34. Em compensagio, outros trés atores aparecem com
intermediagio bem alta: E, F e G, com 28.41; 25.38 e 17.52, embora tenham tido centralidades medidas
pelo grau muito baixas: 9.09; 12,12 e 12.12, respectivamente. Esses trés atores sfo justamente os
intermediarios entre a parte mais conectada da rede e os dois grupos mais isolados. O ator A tambeém
cumpre uma funcio de intermedidrio entre esses grupos e o restante da rede. Além disso, a mailor parte
da rede esta centrada nele proprio, o que faz com que seus valores sejam os mais elevados em ambas as
estatisticas. Como vemos, as duas estatisticas se complementam para indicar 0s mais importantes atores

na rede. Todos os demals atores apresentaram estatisticas baixas & muito baixas.

Vale acrescentar que o ator A ndo era o presidente da empresa no momento retratado pela rede, mas o
Superintendente da Agéncia Regional de Caxias. Esta controlava uma regido muito importante — a
Baixada Fluminense. O presidente da empresa era o ator B e seu vice era o ator C, ambos de estatisticas
clevadas mas muito inferiores 3s do superintenderte da Baixada. O ator D era na época o

superintendente de Sio Joio de Meriti, um dos municipios dessa regido.

6.2.2. A Esag

A rede da Esag é apresentada pelo sociograma da Figura 4. O nimero de técnicos € superior ao da rede
da Sanerj — 42 contra 34, mas a densidade geral da rede é menor que a da anterior — 0,20 contra 0,24.

Como observaremos, a tendéncia é de gue, guanto maiores forem as redes, menores serfo as

8 po inglds, Degree e Betweeness. A primeira remete 2o degree desenvolvide por Linton Freeman (Freemas, 1979), As
estatisticas apresentadas foram normalizadas. Para uma descri¢io das medidas e a metodologia de seu cdleulo, of.

Wasserman ¢ Faust (1994} e Borgatti er a/ {1996),
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densidades médias. O niimere de vincuios, no entanto € um pouco superior ac da Sanerj —~ 123 contra
114 ligagBes. Também podemos observar a existéncia de dois componentes, o primeiro, no canto
inferior direito do sociograma, contanto com quatro individuos e o segundo, com os restantes 38
conectados de forma continua. O componente separado 4 direita envolve técnicos das areas

administrativa e financeira.

A densidade da rede novamente nie ¢ uniforme, havendo um grupe localizado a esquerda do sociograma
com grande nimero de figagdes internas e pequena ligagio com o restante da rede. O grupo inclui 13
individuos com |8 ligagdes entre eles, densidade 0.24 e apenas 3 vinculos com o restante da rede. Estes 3
vinculos passam pelos nés A e B no interior do grupo e por C, D e E no restante da rede. O grupo
esquerda envoive técnicos de obras, sendo que os individuos F e G seriam mais tarde os dois primeiros
diretores de obras da Cedae (F, entre 1975 & {979, e G, entre 1979 e 1982). A importancia de F € ainda
maior porque ele foi o Unico diretor oriundo da Esag na primeira diretoria da Cedae, Suas relagdes
conectam a parte superior do grupo, formada basicamente por técnicos da area de fiscalizagio de obras,
com z parte inferior composta princpaimente por engenheiros de dreas meio, como oficinas e

rmanutencio.

Figura 4: Rede da Esag em 1875 {sociogramay)

Fonte: Entrevistas com técnicos da comunidade.

166



A anadlise dos indices de centralidade revela fenémencos interessantes. A centralidade do Grau apomta
como principals, os nds D, |, |, C, H e K com 31.71; 21.95; 21.95; |7.07, 17.07 e 17.07. Desses nds,
apenas D e C serfam apontados como muito refevantes pela andlise visual, sendo que os demais pontos
de grande destaque formam trés triades importantes entre si: M, e |; D, Ke [; e D, { & |. A primeira delas
envolve o presidente da empresa {gue mais uma vez nfic apresenta os maiores indicadores) — H, e dois
de seus principais colaboradores e diretores, sendo que | pertence a uma geragiio anterior de técnicos &
ndo chegou a ingressar na Cedae. A outra triade envolve trés importantes técnicos, sendo | & K
pertencentes A geragio que ndo chegou A Cedae. D (o Unico bidlogo de todas as redes) exercera grande
influéncia sobre a drea de esgotos da Cedae, e aparece j& aqui com a maior centralidade. D e | eram
primos, o Gnico vinculo familiar entre atores importantes das redes apresentadas até agora. A terceira

triade enveolve o dltimo téenico referido e os dois diretores ligados ao presidente na primeira triade,

E interessante observar ainda que os valores do grau so muito mais baixos do que os verificados na rede
da Saner], mas variam muito menos. A distribuicio dos indices de centralidade na Esag € mais uniforme,

indicando que 3 importancia dos nds mais centrais € rafativamente menor.

A estatistica da intermediacio indica como muito importantes os nés D, B, C e F, com os valores 25.07,
21.71; 19.86 e 14.74. O individuo de valor mais alto é novamente o bidlogo a que nos referimos acima.
Fle ocupa uma posigio similar ac mais importante né da rede da Saneri, tendo ac mesmo tempo mais
vinculos que os demais atores e ocupando uma posigio de intermediaric entre a parte principal da rede e
o agrupamento 3 esquerda. Os nds B e C também ocupam posicbes de intermediagiio entre os dois
pedacos da rede, e o né F intermedia as relagdes no interior do grupo da esquerda (entre obras, acima, e
manutencio, abaixo), O individuo na posigio C se transformara em uma das principais liderangas internas
da Cedae {serd o quarto presidente), e aparece ja aqui com destaque. E interessante notar que o né A
nfio aparece com grande destaque, apesar de sua posigio de intermediacio. O né G, que, como ja

mencionamos, serd diretor de obras na Cedae, também nic merece maior destaque na rede da Esag.

6.2.3. A Cedag

A rede da Cedag é apresentada no sociograma a seguir. Fle é composto por 67 individuos encerrando
um total de 193 vinculos. Seu tamanho e complexidade, portante, sdo significativamente maiores que o3
das redes da Saneri e da Fsag. A densidade média da rede mostrada na Figura 5 € de 0.12, contra 0.24 €

0,20 das duas anteriores,

A rede é bem mais complexa que as anteriores, mas podemos observar grupos isolados de maior
densidade interna e escassas conexdes com o restante da rede. Chamamos atencio para dofs deles. O
primeiro esté situado no canto superior direito e engloba os individuos conectados a partir do ne G. O
grupo inclui 9 individuos conectados entre si por 13 relagdes e apenas 3 relagbes com o restante da rede.
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A densidade entre as unidades desse grupo € muito superior 4 média da rede intetra: 0.33, Esse grupo
circunscreve em sua major parte individuos da 4rea de projetos com participagic em trabalhos
exclusivamente técnicos e sem relago com a gestio dos servigos. O grupo inclui os principais ocupantes
da futura Diretoria Técnica da Cedae durante toda a sua existéncia (gla seria extinta em 1983). O nd G
representa o primeiro técnico a ocupar essa diretoria entre 1975 e 1978, enquanto o técnico
representado pelo nd | ocuparia a mesma diretoria entre 1979 ¢ 1982. O né F, também participante
desse grupo, ccuparia a Diretoria de Projetos ¢ Obras {sucessora do setor técnico da empresa) entre
199§ e 1992,

Figura 5: Rede da Cedag em 1978 (sociograma}

Famte: Entrevistas com f&enicos da comunidade.

© segundo grupo é maior € menos nitido e se localiza abaixo 3 direita. Esse grupo indlui |7 individuos
ligados por 23 relacdes internas e apenas 3 ligagbes com o restante da rede, Sua densidade é de 0.17. Em
sua maior parte esse grupo agrega técnicos das dreas administrativa e juridica da empresa (& em menor
grau, financeira). Mais tarde, na Cedae, uma parcela significativa dos cargos dessas areas ficaria sob a

incumbéncia de técnicos desse grupo.
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A analise das estatisticas novamente indica fendmenos muito interessames e algumas regularidades, que
COMEecam a surgir. A centralidade mediada pelo grau indica como mais impertantes os nos A, B, C, D, E,
Fel2.73 2021 15.15; 15.15; 12.12; 12,12 e 12.12. O presidente da empresa ne momento retratado
pela rede era C, e A e B eram importantes técnicos de sua diretoria. Com a fusiio, C viraria secretério de
vbras, A se tornariz o presidente da Cedae (o primeiro presidente responsivel pela fusio) e B seria seu
Diretor de Operagiio e Manutencio, ¢ todo poderoso comandante de todos os sistemas da regido
metropolitana. Comparando com os graus das redes anteriores, podemos notar que o valor absoluto do
individuo mais importante caiu, assim como a diferenga entre ele e os seguintes. Isso significa que a
primazia dos individuos mais importantes & menor nessa rede, © que a torna mais homogénea que as

anteriores,

Mais uma vez os vaiores da intermediacio diferem dos obtidos pela primeira estatistica. Os valores mais
sltos de intermediacio sio os dos nds G, C, A, D e B: 37.30; 32.26; 23.61; 2257 e 22.06, A maior
intermediagio é a do individuo responsével pela “passagem” para o grupo no canto superior direito. Ele
ocuparia, como j& dissemos, a diretoria Técnica na primeira diretoria da Cedae, sendo responsavel pela
rrontagem do setor na nova empresa. O segundo valor mais alto € do presidente (C), seguido de seu

sucessor na presidéncia (o primeiro presidente da Cedae - A), de D e de seu importante diretor, B.

Nas duas redes anteriores os presidentes nio tinham os mals altos indices. Na rede da Cedag o
presidente também tem apenas o segundo lugar em ambos os indicadores, mas sua diferenga com
relagio a0 N6 mais bem colocado é muito menor. Além disso, o presidente ocupa aqui uma posicio
sstruturalmente andloga 3 dos atores A, na Saner], e D, na Esag: ele centraliza ac mesmo tempo um
grande nimero de vinculos no interior do seu grupo & realiza a ponte com grupos isolados da rede. No
caso da Cedag, o presidente também era um dos intermediarios, conectando diretamente os dois grupos

mats isclados.

A rede da Cedag confirma a informagiio das entrevistas de que a empresa era mais coesa e mais
controlada pela sua diretoria. Além disso, a0 contrério das empresas anteriores, os dois grupos isclados
estavarn associados a atividades eminentemente técnicas — de projeto e juridico-administrativas, estando
os profissionais de obra dissolvidos no corpo principal da rede. Aparentements esses grupos isolados
também estavam rmais estruturados e insulados no caso dessa empresa, confirmando a maior

estruturacio técnica e administrativa da corpanhia.

6.3. A rede da Cedae em sua formacgao
A fusio, como j4 adiantado, foi realizada sob hegemonia da Cedag, provocando conflitos internos & nova
emnpresa que se refletiram nos padrées de relacionamento dos técnicos durante guase todo o periodo

estudado. Embora a rede da Cedae se origine nas redes das trés empresas anteriores, COmMo versmos a
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seguir, a interpenetracio das trés redes se fez de maneira lenta a partir da fusdo. A rede inicial mostra os
padroes de relacionamentc a partir dos quais grupos e individuos lancaram novos vinculos, tanto de
forma consciente quanto de forma nao intencionada, reconstruindo a rede segundo dindmicas complexas

que serdo estudadas no proximo capitulo. Observemos agors a rede inicial empresa recém fundida.

A Figura ©, a seguir, apresenta o sociograma da rede da Cedae em sua fundacio. Ela inclui 1] individuos
conectados através de 362 vinculos, resultando em uma densidade média de 0.06. Estio indluidos 5
componentes, quatre duplas de individuos noe canto inferior esquerdo e o conjunto principal da rede
atima e 2 direita.

Compo pode-se observar, € nitida a existéncia de pelo menos trés grupos distintos: um na parte inferior
direita, outro na parte superior esquerda e o terceiro, incluindo a maioria dos individuos nas partes média
£ superior @ no meio e i direita, Pode-se observar que com raras excegOes, os trés grupos delimitam os
funcionarios segundo a origem nas trés empresas. Entre os grupos, especialmente entre a Esag e a

{edag, encontramos os técnicos da geragio anterior e politicos e funcionarios do BNH.

Figura 6: Rede da Cedae em 1975 (sociograma)

Fonte: Entravistas com téonicos da comunidade.
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Essa estruturagio da rede da Cedae no momento de sua fusie confirma a informacio de entrevistas de
gue © campe inteire se estruturava de acordo com o pertencimento anterior dos técnicos a uma das trés
empresas. E possivel ainda observar a maior integracio da rede da Esag, conectada por maior nimero de
vinculos do que a rede da Saner|. A ligagiio da rede da Esag com individuos da Cedag ocorre por
intermédio de vinculos localizados em uma regiiio da rede da Cedag diferente da que liga técnicos da
Saneri e da Cedag. As duas primeiras se conectam ao corpo principal da rede por lados distintos,
indicando que os profissionais de origem na Cedag que participaram da integracio das duas redes eram
diferentes. A auséncia de vinculos diretos entre Esag e Saner] também indica que a integragao nos
primeiros momentos da companhia reaimente ocorreu a partir da empresa de aguas da Guanabara,
sendo que a maior integracio com a Esag ocorreu sob a mediagio de politicos e técnicos da geragdo

anterior (que tinha formado os técnicos tanto da Esag quanto da Cedag).

) grupo da Esag contém 25 individuos com 4| relagdes internas e 4 externas, resultando em uma
densidade de 0.14. O grupo oriundo da Sanerj, embaixo & direita, tem apenas 16 nos, 21 relagdes
imternas e 3 externas, com uma densidades de 0.18. Esse grupo, apesar de mais denso que o anterior,
apresenta um padrio mais organizado de relagbes sem a presenga de cruzamentos diretos {as triades se

estruturam de forma hierarquica, cada uma dentro da outra ¢ ndo de maneira superposta).

O grupo dos oriundos da Cedag tem 62 nds, 289 vincules internos e 7 externos, resuitando em uma
densidade média de 0.15. O padriio de relagbes nesse grupo é muito complexo, sendo comuns os
cruzamentos de vinculos.'"™ E possivel observar a presenca de um subgrupo mais isolado no canto
superior direito do sociograma. Ele nfio chega a se constituir em grupo separado, mas apresenta uma
quantidade razoavel de vinculos internos com poucos vinculos com o restante do grupo da Cedag. Os
membros desse subgrupo sio justamente os individuos que formavam o grupe mais separado da rede da
Cadag no canto superior direito do sociograma da Figura 5. Trata-se dos engenheiros da area técnica que
controlaram esse setor da empresa por parte significativa do periodo aqui estudado. Vale ainda notar que
todas as ligacdes do grupe oriundo da Sanerj com o restante da rede se relacionam com esse grupo de
thenicos — o vinculos mais 4 direita passando diretamente por um individuo do grupo e os dois demais
sendo ligados a outro individuo do grupe depois de passar por outro técnico da Cedag.

Por fim, vale acrescentar algumas informagdes referentes aos indicadores de centralidade. A observagio
da centralidade mediada pelo grau mostra que os principais nés sio B, E, C, Ke F, com respectivamente:

{1.40; 11.40; 10.53; 9.65 e 8.77. Os quatro primeiras pertenceram aos quadros da Cedag e o (itimo, a0s

A proporcio de técnicos das trés empresas contribuintes da rede da Cedae expressa tanto a metodologia utilizada
{perguntando hoje sobre relagdes estabelecidas entre pessoas no passado), quanto a maior proeminéncia dos funciondrios
oriundos da Cadag e, em menor grau, da Esag. Como o ponto de partida da pesquisa foram as listas dos diretores e 0s
demais nomes foram associados as diretorias pelos entrevistados, a pesquisa selecionou as pesscas de maior prastigio,
assim como as reconhecidas pela comunidade como de maior poder e influéncia. O método explica parcialmente @ menor

presenga de oriundos da Esag e principalmente da Sanerj.
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da Esag. O individuo representado pelo né B ocupou a primeira presidéncia da Cedae e foi ¢ responsavel
peja fusdo das empresas. Além de estar envoivide com diversos vinculos, ele representa um dos
intermedidrios com o grupo oriunde da Esag. Os demais téenicos de origem na Cedag representam
importantes colaboradores da primeira diretoria, sendo bem préximos do grupo que hegemorizava a
Cedag até [975. O dnico elemento de outra origem € o né F, que representa o mesmo individuo da Esag

indicado como o mais importante pelo sociograma da Figura 4 (né D),

A centralidade mediada pela intermediacio indica como mals importamtes os nos LB, C, L, A H, F, Ge
D, com respectivamente 23.72, 17.97, 16.96, 16.73, 11.81, 10.60, 10.56, 9.78 e 9.45. Dentre esses, os
dois primeires realizam a integragio entre o grupo eriginaric da Cedag e os de origem, Sanerj e Esag. O
né | representa urmna das pontes entre o seu grupo e o da Cedag, & os demais individuos intermediam
relagies no interior de seus grupos. Todos eles j4 apareciam como os mais importantes nas redes de suas

empresas de origem,

s {nicos nés com proeminéncia em ambos os indicadores sio B, C e F. O nd B representa o primeire
presidente da Cedae e responsével pela fusdio, C foi seu principal assessor e diretor de operagdes na
primeira diretoria. Nos dias de hoje, B e C se aposentaram e sdo proprietérios de uma empreiteira de
pequeno porte. Como ja ressaltamos acima, F representa o individuo mais importante na rede da Esag.
Durante o periodo subsequente, ja na Cedae, uma pequena parte dos funcionérios de origem na Esag se

articulard em um grupo muito coese em torno de F.

A complexidade dessa rede & muito maior do que cada uma das redes isoladas analisadas anteriormente,
Essa complexidade aumentard ainda mais no préximo capitulo, com a interpenetragdo paulatina dos
corpos téenicos das trés empresas originais. Com o aumento da complexidade, surge um grave problema
de visualizaciio dos padrées. Além disso, o risce de uma apresentagiio distorcida da rede aumenta, ja que
a localizagio dos pontos & discriciondria e escothida pelo analista baseado na clarezz do sociograma
resultante. Por essa razio, passamos a trabalhar também com “Escalas Multidimensionais” das redes
(MDS). Nessas Escalas, a localizagio dos nés e a distincia relativa dos individuos & grupos expressam
proporcionalmente todo o padrio de relagdes entre os elermentos da rede, aumentando a visibilidade e
reduzindo o perigo de indugio pelo analista. A Figura 7 mostra a MDS da rede da Cedae no momento da

criacio da empresa e é equivalente ao sociograma da Figura 6.

Na figura & possivel observar a forma pela qual os oriundos da Cedag formam um grupo maior e
continue, ocupande todo o centro do campe.'® O grupe dos técnicos da Sanerj se localiza mais isolado

acima, nio demonstrande nenhuma tendéncia 3 integragio de elementos de outras origens. Sua
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localizacdo é nesse momento oposta & dos profissicnais de origem na Esag, confirmando que sua
incorporacio a rede se deu inicialmente através de relacdes com técnicos de origem na Cedag diferentes
dos relacionados com técnicos da antiga empresa de esgotos. O grupo da Esag aparece ja menos
compacto, com elementos de outras origens integrando-se a ele. Esse grupo também tem maior
integracio com o de origem na Cedag, estando presentes entre ambos reentrincias em cada um dos
grupos e individuos de duas outras origens: politicos e técnicos da SURSAN/DAG/DES (da geragio
anterior, ¢f. Cap. 2). Vale notar que aparentemente a parte mais 3 esquerda da interface entre os dois
grupos é constituida por politicos, e a mais 2 direita realizada por técnicos da geragio anterior e do BNH,

No préxime capitulo veremos como esses elementos se envolvem com a interpenetragio das redes.

Figura 7: Rede da Cedae em 1975 (MDS)
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A posicio dos ex-presidentes das trés empresas também nos informa sobre o processc de integragio a
Cedae. O ex-presidente da Cedag aparece bem no interior do seu grupo, o que talvez indique mais uma
wez a sua centralidade, j4 discutida anteriormente. Nesse momento ele ocupava a secretaria de obras, o

que por st 56 provavelmente j2 lhe dava grande centralidade na rede. Também nesse grupo podemos

6 4 figura apresenta apenas posigBes relativas, sendo evidentermente irrelevante a orientagdo do campo (direita-esquerda
e alto-baixo). Pare orientd-la de outra forma seria necessdrio apenas trocar os sinats das coordenadas {assim como npos
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observar o presidente da Cedae responsavel pela fusio das empresas. E interessante gue sua posicic
apareca comwo proxima i periferia do grupo, embora muito préxima A do secretirio de obras. Vale
acrescentar, no entanto, que a sua distincia com relagio ac grupo da Sanerj é bem superior & que o

separa do grupo da Esag. Come veremos no préximo capftulo, sua diretoria espelha essas distancias.

O ex-presidente da Esag aparece junto a uma das frentes da interface com os técnicos oriundos da Cedag
& muito préximo de diversos politicos. Sua localizacio no interior do grupo é também bem afastada da
regido ocupada pelos individuos ligados 3 parte téenica e & geragdo anterior. Esse individuo ndo se
integrou 3 Cedae como funcionario (foi para o DER com a fuso) e voltou mals tarde para ocupar a

presidéncia da empresa (1979-82).

O da Sanerj, finalmente, apresenta-se compietamente isolado (€ o elemento mais isolado desse grupo),
reafirmando mais uma vez a integracio dos técnicos dessa empresa pela periferia e de forma subordinada
na rede da nova companhia. Na verdade, esse individuo se integrou 2 Cedae de forma muito complicada,
i4 que fol afastado da empresa apés inquérito administrativo, loge apds a fusio, e voltou depois com ©

apoio da Justica do Trabalho.

soctogramas apresentados anteriormente).
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Capitulo 7: A Cedae e suas redes

Como j& vimos em capitulos anteriores, o controle exercido pelo nicleo do executive estadual sobre a
presidéncia e direcio da empresa € muito grande, tanto pela indicagio do presidente, gquanto peio
controle completo sobre o seu Conselho de Administragdo. O detathamento e a implemertagdo das
politicas, no entanto, estdo sob controle direto de elementos da comunidade e, especiaimente, da
companhia. Tanto a empresa como a comunidade profissional sao divididas de forma complexa e
dindmica por seus grupos internos, néc sendo de forma alguma homogéneas. A maneira come o poder
institucional {(com mandato ou nomeagio) se articula com os grupos no interior da comunidade explica
como ocorre a mediacio pela comunidade das decisdes e diretrizes oriundas do executivo. A

apresentagio dessa articulago ao longo do tempo € o objeto deste capitulo.

Apresentamos aqui a rede de relagbes e vinculos da comunidade centrada na Cedae, acompanhando sua
dindmica. As posigdes relativas e os padrées de relacionamento dos individuos permitem a delimitacéo e
a andlise dos grupos, assim como as suas relagdes com politicos, presidentes, diretores da empresa etc.
O estudo das posighes desvenda {endmenos importantes relacionados com a dinfmica do poder no
interior da comunidade & como a posicio na estrutura e prestigio/poder se intercambiam. A fonte
principal para a montagem das redes é um conjunto de entrevistas de profundidade desenvolvidas com

profissionais da comunidade dos engenheiros no Rio de janeiro.‘a?

O conjunte dessas relagbes e sua estrutura, articuladas com os constrangimentos institucionais e as
dindmicas mais amplas, explicam as politicas de saneamento no Ric de faneiro. Essa explicacio é
altamente relacional e permite que reconsideremos questdes relativas 4 permeabilidade do Estado, ac
padrao de Eﬁtennediagﬁo de interesses e A forma pela qual se dic a producio e a implementacac das
politicas publicas no pais. Por essa razo, iniciamos o capitulo por uma breve discussdo conceitual sobre

relagGes pessoais e poder institucional no Brasil.

fNas partes subsequentes apresentamos a rede, seus componentes e suas transformagdes. De forma a
analiear a dindmica dos padrdes de relagio ao longo dos 22 anos estudados, dividimos o periodo em
cinco momentos, descritos por meio de “retratos” em diversas segdes. De forma paraleia, dividimos os
vinculos entre os individuos em quatro diferentes tipos de relagoes, anafisados tanto em conjunto, como

de forma separada. Ao final do capitulo, integramos os perfodos de forma a compreender as

187 0 majores detalhes sobre os entrevistados e a descrigio da metodologia, ver © Anexo 3.
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transformacdes ao fongo do tempo e a analisar de que forma se da a dindmica na comunidade do

saneamento no Rio de janeiro e como ela influencia a politica pablica.

7.1. Relacoes pessoais e Estado no Brasil

A presente pesquisa considera que as relagdes pessoais s8o fundamentais para a compreensio detalhada
dos fenémenos sociais no Brasil. Como descrito por autores come Lanna (1995) e Nunes (1997), o
processo de modernizagio caracteristico da construgio das estruturas estatais e da consolidacio de
procedimentos racionais burocriticos nio substituiu de maneira completa formas de relacionamento
tradicionais, baseadas na hierarquia e nas trocas reciprocas. Nio devemos considerar que esse processo
de modernizacio tenha se desenvolvido totalmente na realidade concreta de todos os paises, ja que ele
representa um ideal tipo do processo de formagio da ordem social moderna. Coma parece claro gue
seus efeitos foram sentidos nas diversas sociedades de formas e em dimensGes diferentes, mais
proveitoso do que procurar simplesmente suas caracteristicas, € tentar compreender essas formas

histéricas especificas no caso estudado por nos.

Mo caso brasileiro, apesar da penetracio disseminada das trocas reguladas pelo mercado nos mais
variados campos da agio social, a impessoalidade da troca penetrou de maneira irregular e diferenciada,
dependendo da pujanca das velhas relagbes patriarcais e da forca dos atores com interesses associados a
elas. A construcio do Estado se deu entfio, através de uma interpenetracio entre as estruturas das
formas tradicionais de exercicio do poder e as novas formas impessoais de “troca disseminada”. Essa
dindmica deu origem a combinagdes particulares entre tradicdo e modernizacio, hierarquia e
impessoahdade em diferentes perfodos histéricos (sendo z tendéncia principal de dissolugio das
primeiras nas segundas, 3 medida que o tempo passa), diferentes jocalizagdes geograficas/escalas (coma
rostrou Lanna (1995) analisando duas cidades nordestinas) e em diferentes setores, burocracias e
politicas dentro do Estado. Essa forma particular {em relagio ao padrio tipologico que reflete muite mais
claramente o processo dos paises centrais) de integracio entre tradicional/patriarcal e
modernofimpessoal, portanto, estd presente em todas as dimensoes das relages entre Estade e
sociedade no pals, e deve ser ser tomada como base mesmo para a compreensio das “gramaticas
politicas” modernas  do corporativismo, do  insulamento burccritico e do universalismo de
procedimentos (Nunes, 1997). Iss¢ porque, como mostrou Nunes, ¢ a partir de uma ordem regulada
pelo clientelismo que se constroem o corporativismo estatsl, o insulamento burocritico & o
uniiversalismo de procedimentos, todos articuiados de maneira particufar em cada periodo historico, mas
mesmo assim presentes. A literatura de ciéncias sociais tem ressaltado amplamente como a prevaléncia
das relagbes pessoals @ entre grupos, na mediagio das relagdes entre Estado e sociedade no Brasil, da

origem a processos como a privatizagio do piblico, a corrupgac e a formagio de clientelas.
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Como mencienamos anteriormente, embora esse processo seja verdadeirc, uma outra dimensio do
ferdmeno tem sido pouco focalizada: o padrio de relagdes, herdadas ou novas, também pode gerar
coesdo estatal e integragio entre Estado ¢ sociedade. Ao contrario de representar o cardter de atraso,
esse fendmeno axpressa uma das mais importantes especificidades do Estadoe brasileiro, visto que como
conseguiu mostrar Schneider (1991, 7), estudando a promogie da industrializacio brasileira assistida pelo
Estado, “fortes lacos pessoais fornecem canais alternativos de comunicagio. Personalismo pode, na

vardade, aurmnentar a performace burocratica”.

Com o cbjetivo de analisar de perto tal faceta da organizagio estatal e da sua rede de politicas,
realizamos a partir de agora um detalhado ievantamento da rede da comunidade da drea de saneamento
basico no Rio de Janeiro. Esse estudo nos permite investigar a estrutura de tal rede de relagGes, ©
posicionamento e a dindmica dos grupos no seu interior. Por meio de tais fendmenos, podemos
compreender como ocorre sobretudo a constituigio da organizagio estatal pela integracio entre as

redes herdadas,

Pelo menos no caso estudado, é a rede de relages e sua transformacie ac longo do tempo que
controem a unidade e o préprio insulamento burocrético. Além disso, levando em conta apenas © padrao

de relagdes, podemos compreender como o poder institucional — entendido como © que emana da

ocupacao de cargos eletivos ou nomeados, se relaciona com e se transforma em poder posicional —

entendido como o poder oriundo da reds, sua estrutura e suas posigoes relativas.'™

Nesse particular, nio basta que um determinado individuo, grupo ou forga politica ocupe o peder formal
na instituicao. Corno a implementagio de qualquer politica depende de uma delegacio a sua respectiva
burceracha téenica,'™ os caminhos da politica dependerfio de como o detentor do poder institucionatl se
assodiar a elementos no interior da comunidade. Come veremos, essa associacio, que define em (itima
andlise todo o detalhamento das diretrizes estabelecidas, assim como o encaminhamento do dia-a-dia da
polftica, depende menos de alinhamentos ideolégicos ou programéticos do que da estrutura e historia da
rede. A rede, portanto, além de constranger as conjunturas, moldando estratégias, aliangas, preferéncias
e metas, é path dependent: as posigdes ocupadas no passado por seus aliados, desafetos e inimigos

politicos determinam o3 espagos que podem ser ocupados, Observemos como isso acontece na Cedae.

8 g ova idéia encontra uma certa anajogia com a idéia de capital polftico e social de Pierre Bourdieu, 0 que explica até
certo ponto o intenso interesse que 2 literatura de andlise de redes sociais vem despertando em perfodo recente entre
pesquisadares franceses préximos 2 esse. O didlogo conceitual entre as duas perspectivas, no entanto, apenas CoMEsa 3 5¢
delinear. Of Limiewy, 1997; Lazega, 1994 Lazega e Lebeaux, 1995,

1 - , L ) . e
% pisa relagdo se caracteriza, na verdade, como uma relacio principal-agente, embora néo utilizemos ¢£ssa idéia na

presente anghise. Ct. Przeworski, 1995 e Stark, 1997,
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7.2. A Rede da Cedae e sua Dindmica

1.2.1, Algumas escolhas metodolégicas do estudo

Fara a observacio da dinfmica da rede, dividimos o periodo estudado em cince momentos distintos.
Todos estdo associados a administragdes no governo do estado do Rio de Janeiro, exceto pelo primeiro
periodo {denominado de T1), que engloba as administracdes Faria Lima e Chagas Freitas - 1975-82. 1
(s demais cobrem sempre administraces estaduais: segundo periodo {T2) — primeiro governo Brizola
— |983-86; terceiro periodo (T3) - governo Moreira Franco ~ {987-90; quarte periode (T4) — segundo
governo Brizola ~ 1991-94; quinto periodo (T5) — governo Marcelo Alencar — 1995-96.

Em cada um dos momentos sio analisados varios tipos de vinculos. Comparamos nac apenas a agregacio
de todos os tipos de vinculo em uma Gnica rede, mas também os diversos tipos de vinculo em nivieis
superpostos, quando esses vinculos indicam fendmenos interessantes. Foram diferenciados quatro tipos
distintos de vinculos: institucional, envolvendo relagdes estritamente de trabatho; pessoais, englobando
vinculos de amizade e familiares; polfticos, envoivendo todos os vinculos de natureza politica, tanto
partidirios quanto ideolégicos; e de negécios, envolvende todos os tipos de relagio mediados pelo
dinheiro ou perspectivas de remuneragio de qualquer espécie, incluindo desde relagdes de sociedade
aciorria até vinculos de corrupeiic & favorecimento.™' Considerando a menor quantidade de entrevistas
utilizadas para determinar os tipo de relagio, assim como a menor conflabilidade propria desse tipo de
informacio {fortemente mediada pelo olhar do informante), os tipos de vinculo sdo utilizados apenas
como apoio & andlise principal baseada no agregado dos vinculos. Ao final do capitulo, retomamos oS

tipos de vinculo na anlise da corrupgio e da evolugio geral da rede ao longo do tempeo.

Por uma opcio metodoldgica, as empresas privadas ndo foram incluidas na rede come individuos {(os seus
diretores), mas como entidades. As redes incluidas neste capitulo apresentam apenas individuos como
nés, & os grupos discutidos ac fongo do texto circunscrevem, portanto, apenas individuos. No préximo
capitule, utilizando os grupos de individuos j4 agregados, analisamos detidamente a participagdo e as
relagbes das empresas na rede do setor. Essa rede é a base da explicagiic do padrio de vitérias das
empreiteiras no conjurite de obras da Cedae. No presente capitulo, no entanto, a utilizagio exclusiva de
individuos tem por objetivo igualar os elementos misturar como nds, pessoas e organizagbes (que
incluem pessoas, assim como vinculos entre elas), apesar da consideragio da drialidade de pessvas e

grupos (Breiger, 1974).

W0 g entrevistados tiveram grande dificuldade em diferenciar os vinculos durante esses dois governos, e por isso
escothemos traté-los como wmn dnico momento.

91 p - . o

1 Vale ressaltar que os vinculos familiares e de amizade foram inicialmente tratados separadamente, mas o desenrolar da
pesquisa demonstrou @ pequena presenca e poucd importancia dos primeiros, o que fez com que 0s agregdssemos em um

sinice tipo de vinculo.
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De forma a preservar os entrevistados e os demais individuos da comunidade, todos os nomes foram
omitidos das redes. Exceto por episédios especificos e pessoas facilmente identificiveis (como os
governadores, diretores e secretarios), os elementos da rede nio sdo identificades em nenhum tipo de

vinculo.

Como JA tivemos oportunidade de afirmar, a complexidade da rede apresentada neste capitulo impede
que sejam utilizados sociogramas para a sua representacio. No momento da criagio da Cedae (T1), a
rede ja contava com cerca de 130 nés e 470 vinculos, o que torna a visualizagio por meio desse tipo de
figura completamente impossivel, e altamente influenciada pelas escolhas do analista no momento de
elaboracic do sociograma. Por essa razio, sio apresentados a seguir apenas Escalas Multidimensionals
{MDS), que resolvem o problema automatizando a produgio do grifico e permitindo a visualizagio clara
dos padrdes existentes. Como as posicdes sdo apenas relativas, tormamos o cuidado de manter os grupos
que polarizam o campo sempre do mesmo lado, o que significa que movimentagdes de grupos no campo
podem ser entendidas como deslocamentos na rede de relagdes através do tempo. Sao utilizados

sociogramas apenas quando analisamos tipos de vinculo separadamente.

7.2.2. Geracdes e carreiras na rede do setor
Vale ainda acrescentar algumas informagdes importantes com refagio as geragdes de técnicos e carreiras

na comunidade, antes de avancarmos para a andlise da rede ac longo do tempo.

A renovacio encontrada na comunidade do setor saneamento no Rio de Janeire ¢ muito pequena.
Dentre os cerca de | 50 individuos presentes na rede no final do perfodo, quase 120 eram ou haviam sido
funcionarios da Cedae, rmas apenas 9 deles ndo tinham pertencide a uma das trés empresas originais.
Caso fizermos o mesmo balanco para os periodos anteriores, a presenca de novos nemes € ainda menor.
Obviamente o conjuntos dos funcionarios da companhia se alterou significativamente ao longo dos anos,
com a entrada de indmeros técnicos, rmas © grupo de personagens envolvides de alguma forma com o
poder dentre da empresa (& que consequentemente séo citados em entrevistas come importantes para a
politica) quase nio mudou. Esse fato ajuda a explicar a prevaiéncia da origem em uma das trés empresas
como formadora de identidades e até mesmo sinal de distinggo. Além disso, a pequena renovagio, indica
a consolidacio de um grupo estivel bastante associado 2 Cedae como organizagic. Essa caracteristica

acrescenta algumas particularidades importantes ao presente estudo.

Em primeiro lugar, a circulagio entre a empresa e o setor privade é muito pequena numericamente,
embora envolva alguns de seus mais importantes personagens. Os exemplos mais destacados sdo: 0 ex-
presidente e lideranca expressiva do setor no inicio da empresa, joao do Nascimento, saiu da Cedae e
formou, junto com seu diretor de operagdes Elisio Américo Moreira da Fonseca, uma empreiteira de
pequeno porte chamada Engesan; o ex-secretério de obras e ex-presidente da Cedag, Hugo de Matos, é

hoje diretor da Carioca Engenharia; ¢ o importante engenheiro do DES e da Esag, Fernando Botafogo, é
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diretor da Multiservice Servicos de Engenharia. Essas transferéncias sio importantissias em suas
conseqiéncias para a rede do setor em episddios especificos, Entretanto, sdo reduzidas em nimero
bastante recentes, ndo representando uma forma importante de permeabilidade (ao contrario do

constatado em outros setores estatais e perfodos histdricos por autores como Schneider, 1991).

A circulagio em sentide contrario também & bastante rara e recente. A composigio das diretorias indica
apenas um presidente oriundo da iniciativa privada (Nilton Pereira dos Santos — 1988/8%}, mas que nio
era diretor de empreiteira e sim de empresa industrial em outros estados {Mato Grosso do Sul e Parana).
Além dele, um diretor de urna destacada empreiteira do setor assumiu uma diretoria da ermpresa a partir
de 1995: Luis Carlos Taques de Mesquita, vice-presidente da Companhia Metropolitana, foi diretor de
projetos ¢ obras em 1995 e diretor de obras em 1996 (Diarie Oficial do Estade do Rio de Janeiro, Parte
V, 31/12/84). A ocorréndia desse tipo de fenémeno, portanto, é episddica e nio pode ser apontada como

uma fonte importante de permeabilidade entre os setores pdblico e privade.

Em segundo lugar, metodologicamente, no corremos o risco de perder o controle dos conternos da
rede a0 longo do tempo, ji que a estabilidade de sua parte central € grande. Vale acrescentar que
retiramos individuos da rede apenas por morte ou conhecido afastarmento do setor saneamento (indicado
nas entrevistas). © nimerc de retiradas é reduzido, embora tenha aumentado recentemente, As
aposentadorias também tém ocorride de forma significativa apenas na década de 1990, embora elas sé

tenham sido consideradas como afastamento quando indicado pelos entrevistados.

Todas essas informacdes mostram que ¢ periodo estudado cobre principaimente uma geragio no setor
saneamento e, por essa razio, o pertencimento a geragdes certamente ndo & um importante fator

gerando identidades, solidariedade, motivacdes ou agio coletiva.

Die forma a precisar methor essa dimensio, consideramos que os técnicos presentes no setor no periodo
estudado pertencem a trés geragdes: a primeira dos individuos que j& ocupavam importantes posicbes de
poder ern uma das trés empresas originals, a segunda, envolvendo todos os técnivos que ocuparam
cargos e amadureceram para o comando entre o inicio das atividades da empresa, em 1975, 1990, e a
terceira os individuos que amadureceram na empresa e comegararm a ocupar cargos de destaque ou a ser
considerados como importantes na politica, na década de 1990. Do universo total de 178 técnicos
presentes na rede em qualquer dos cinco periodos analisados (T1 a T5), 31 individuos eram de fora da
comunidade, 26 pertenciam 3 primeira geragio, |12 faziam parte da segunda e apenas 9, da terceira. A
medida que avancamos nos periodos, especialmente a partir de T3 (1987-90) e, com mais intensidade,
de T4 (1991-94), individuos da primeira geragio saem da rede devido a falecimentos ou aposentadorias.
Apenas muito recentemente (em T3 — 1995-96), os primeiros membros da segunda geragao saem da

rede devido a aposentadorias,
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kssa enorme estabilidade geracional e de circulagiio da um carater bastante especifico a este estudo,
diferenciando a burocracia estudada, da analisada por Schneider (1991}, por exemplo.'” Considerando a
importiincia desse ponto, vale aprofundar um pouco as distingdes para aprender com o avango conceitual

produzido por esse estudo.

Schneider analisou diversas politicas federais do regime militar durante a década de 1970 e suas agéncias,
destacando a importincia das carreiras na determinagio de motivagdes e de preferéncias de politicas, Em
seu sstudo foram diferenciados quatro tipos basicos de carreiras: politicos, militares, técnicos e politico-
técnicos, sendo os Glitimos responsavels pela mediagio e intermediagio. As carreiras seriam diferenciadas
pelos critérios e processos de entrada, circulacio, promogio e saida. Em seu modelo, seriam
fundamentais ndo apenas a educagio, origem social, atitudes e ideclogias dos funciondrios, como
estudado por exemplo por McDonough (1981). Essas informagées, embora importantes, oferecerfam um
guadro estitico dificitmente integravel com os resultados de politica (no seu caso, a industrializagio). Para
o autor, a andlise processual das variaveis de circulagiio, carreira e indicagbes para cargos permite a

discussio da producio das politicas individuais dos drgios e, em seguida, da industrializagao.

A primeira distingio importante dos individuos de nossa rede diz respeito 3 dirculagio. A pequena
circulagiio, tanto entre Grgios plblicos, quanto entre esses drgios e o setor privado, indicam que pelo
menos até perfodo muito recente {talvez a (itima administragao estadual — [995/96), a possibilidade de
construir carreiras fora da empresa devia ser algo relativamente remoto nas motivagdes e estratégias dos
individuos do setor, Apesar disso, a importincia da construgiio de uma carreira dentro da empresa é
ébvia, tanto pela andfise dos dados empiricos comio pelas entrevistas e depoimentos. Assim, embora as
formas de entrada, circulagio e saida estivessem aproximadamente dadas para os técnicos, o elemernto

promeociofindicacio era o grande estruturador das carreiras.

Na rede analisada nas préximas secbes sio encontrados trés dos quatro tipos de carreira do modelo de
Schneider (1991): politicos, técnicos e téenico-politicos. Como ficara claro pela anilise da rede, a
presenca de elementos de fora da empresa, bastante pequena entre 1975 e 1986, quando quase todos
{inclusive os presidentes) eram da empresa ou da comunidade, aumentou entre {986 e 1994 {quando os
presidentes eram de fora, mas quase todos os diretores provinham da comunidade ou da ernpresa), e
alcangou um novo patamar no Ultimo governo (quando ndo apenas © presidente, mas quase toda a

diretoria eram de fora).'® Podemos dizer, portanto, que a importancia dos politicos e dos téchico-

2o instigante estudo de Cendenc {1994) sobre o México propde um quadro conceitual andlogo, mas diferente do
estabetecido por Schueider. No entanto, as peculiaridades do sistema politico mexicane dde hmites claros & utilizagio do
guadro de conceitos de Cendeno para nosso estudo, intrinsecamente setorial e relacionado a uma politica local
relativamente periférica na estrutnra estatal.

82 A distribuiciio das diretorias segundo origem foi a seguinte: 1975-78: presidente e seis diretores de carreira; 1979-82: um

presidente de carreira e outro de origem na Esag, que saiu por orasido da fusdo, doze diretores de carreira; 1983-8%:
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politicos, para utilizar as categorias de Schneider, aumentou e atingiu um patamar elevado nos (timos
dois anos. Embora isso seja verdade, as informacgdes obtidas nas entrevistas indicam que os téenico-
pofiticos sempre foram muito impeortantes na empresa, e a combinagio entre ldgicas téchicas e polfiticas
nas preferéncias e estratégias dos elementos mais importantes da rede sempre estiveram presentes,
justamente pela grande importdncia das indicagdes para chefias, diretorias & outros cargos especiais
dentro da bucracia. Esse fato deu sempre A burocracia téconica da nossa rede preferéncias em que
preocupagbes de natureza técnica se misturavam sempre com motivagbes politicas. Para alguns, essas
mtivacbes diziam respeito a eleigdes (mesmo de técnicos do setor, que assumiram cargos eletivos), mas
para a grande majoria significavam montar ou deixar abertas coalfisbes, evitar atritos e manter abertas as
portas com grupos da empresa e, especialmente, chefes e superiores hierdrquicos (al incluidos os

nomeados).

7.2.3. A rede entre 1975 ¢ 1982 - T

A Figura 8 apresenta a Escala Multidimensional (MDS) dos individuos da rede em Ti, separando-os
segunds sua origem, Comparande-a com a Figura 7 do capitulo anterior podemos notar como se inicia
no perfodo a interpenetraco das redes das trés empresas, Os trés grupos cormegam a se interpenetrar e
rio formam mais blocos compactos. O grupo dos origindrios da Cedag, em especial, aparece com
individuos que fazem a “ponte” com os grupos originarios das duas outras empresas. Na verdade, esta é
a tltima oportunidade de se observar a organizagio do campo pela origem dos técnicos, havendo em T2
apenas pequena contiguidade entre ex-funciondrios da mesma empresa. A passagem do primeiro para o
segundo periodo tambeém € marcada por uma grande movimentagic entre os grupos, sendo esses

aproximadamente estivels a partir desse ponto.

Para substituir a estruturacio por origem, outras formas de constituigio do campo da comunidade se
estabelecern. Essas formas se estruturam e se transformam ao longo dos anos, através de uma
superposicio do lancamento de vinculos de naturezas distintas e submetidos a trés {dgicas e principios

distintes: os do funcionamento burocritico (institucionais), os de afinidade politica/pessoal e os de

negdcios/corrupcio.

presidente e cinco diretorss de carreira, um diretor de origem Cedag que saiu por ocasido da fusiio 2 um outro de fora
1987-90: dois presidentes de fors {um da CEF} ¢ um terceiro de origem Esag que saiu por ccasido da fusdo, dezesseis
diretores de carreira, dois de fora (um da CEF} e um outro de origem na Cedag, que saiu por ocasido da fusio; 1991-94: dois
presidentes de fora, doze diretores de carreira e cinen de fora; 1995-96: presidente de fora, trés diretores de carreira e seig

dg fora.
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Figura 8: Rede da comunidade com origem dos funciondrios da Cedae (MDS)
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Fonte: Entrevistas com téonicos da comunidada.

A estruturacio desses grupos ja pode ser vislumbrada em T|, como mostra a Figura 9, a seguir. E
importante que se faca alguns comentirios metodoldgicos para a melhor compraensao dessa Figura e das
seguintes. A maior ou menor distincla no campo {(ou mesmo a interpenetragio de grupos) nio sdo os
definidores dos grupos. Cada grupo delimita individuos com muitos vinculos entre si e um padrio andlogo
de relagdes com os dernais individuos e grupos na rede. A delfimitagio dos grupos se faz, portanto,
através de andlises de agrupamento nas matrizes de relagbes, sendo a reprodugio do campo apresentada
na figura um procedimento independente. Com o campo da comunidade “mapeado”, delimitam-se os
grupos pelo pertencimente definido anteriormente, produzindo a Figura 9. Como veremos, & medida
que formos analisando os periodos, a constituigio dos grupos e sua transformacio os distanciardo cada

vez mais dos blocos definidos pelas empresas de origem. Observemos agora 0s grupos.

Tientre os funcionarios com origem na Cedag 530 visiveis quatro grupos. A esquerda do grafico podemos
observar um grande grupo englobando 18 individuos, inclusive o primeiro presidente da empresa e ©
secretirio de obras. Abaixo dele um segundo grupo com | | individuos, é delimitado. Dois outros grupos
incluem funciondrios de origem nessa empresa e se situam no meio do campo. O mais central,
congregando apenas 5 individuos, agrupa principaimente técnicos da area de projetos de engenharia.

Todos esses funcionarios faziam parte do grupo bem delimitade j& discutido no sociograma da Cedag, no
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capitulo anterior. Esses trés grupos incluem apenas téchicos com origem na Cedag. Um quarto grupo,
com oite funcienirios das dreas juridica e administrativa da empresa, também se situa no meio do campo.
Esse grupo envolve apenas em parte os técnicos pertencentes ao grupo juridico da Cedag apresentado

anteriormerte na Figura 5.

Figura 9: Rede da comunidade com grupos e diretorias 1975-82 (MDS)
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Também no meio do grafico, mas na parte superior, esta presente um quinto grupo envolvendo cinco
individuos de origem na Sanerj. Esses individuos formam um grupo bastante sdlido e estivel, que se
manterd ac longo de todos os perfodos e € constituido exclusivamente por vinculos  pessoals,
especialmente de amizade. Ainda na parte superior, mas tendendo para o lado direito da figura,
podemos observar um sexto grupo com oite elementos, também composto per individuos de origem

Saneri, mas estruturado por indmeras relagdes, inclusive de negécios.

O quadrante inferior direito da Figura mostra a presenga de dois grupos formados totaimente por
individuos origindrios da Fsag. O grupo mais a direita engloba cinco individuos, e tem a forma mais
irregular, e oS seus membros s30 pouco contiguos, Isso nac deve nos enganar, pois esse é um dos grupos
mals fechados da empresa. Presente desde ¢ comego, troca pouco com os demais ao longe do termpo e

se estrutura em torno da lideranca de um individuo. Esse individuo j& fol mencionado no capitulo
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anterior como © mais importante da rede da Esag (né D), apresentado os mais elevados indices de
centrafidade tanto medida pelo grau como pela intermediagiio. Por fim, podemos observar um oitave
grupo também embaixo, a direita, incluindo nove individuos. Esse grupo inclui um dos presidentes do

periodo, além de diversos diretores.

Yale notar a grande presenga de individuos isolados, caracterizados por um padrdo de relagio ndo
classificavel em nenhum dos grupos. Esses individuos se localizam entre grupos no meic do campo.

Também no meio do camipo se localizam trés grupos: GrProjeto, GrCIAISS e GrAadm/jurid.

Observemos agera o posicionamento das diretorias. Como jd dissemos, esse perfode  inclui duas
administragbes estaduals: Faria Lima e Chagas Freitas. Por essa razdo, apresentamos o posicionarmento

das diretorias por governc na Figura 9, numerando-as 1,2 3.

Na figura 9 podemos ver como na primeira diretoria (nimero ), correspondente ao governo Faria Lima,
o presidente se localiza bastante proximo 20 secretirio de obras, bem como a dois de seus diretores.
Um terceiro diretor se situa aproximadamente no meio do campo e o quarto ne extremo oposto. Tanto

a presidéncia quanto a secretaria de obras se posicionam levemente 2 esquerda e abaixo ne campo.

O presidents e o secretaric de obras nesse governo eram ambos originarios da Cedag desde os idos do
governo Carlos Lacerda, com o qual tinham um certo alinhamento politico. O secretério, Huge de
Matos, havia sido presidente dessa até a fusio e o primeiro presidente da Cedae - Jodo do Nascimento,
havia sido um de seus colaboradores rnais préximos. Com a fuso, Matos foi escolhido secretario de

obras e Nascimento para presidente da nova empresa, encarregado de realizar a fusdo.

Na Figura 9 podemos observar ainda as diretorias do governo Chagas Freitas. A primeira delas, indicada
como 2, se localiza levemente 3 direita do campo. Tanto o presidente quanto o secretério de obras e o
governador estdo levemente A direita do campo e cinco dos seis diretores se situam préximes ao
presidente. Os diretores pertencem ac grupo do presidente (2), ao grupo mais préximo ac do
presidente (1), ao grupo da GrSanerj (1), ao grupo de projetos (1), além de um outro, nio incluido em
grupo nenhum, mas bem préximo do grupe GriodoEl, que concentrava quase todo © poder na gestio

anterior.

Na segunda diretoria apresentada na Figura, indicada como 3, a presidéncia se deslocou para o campo
oposto, mas novamente longe da borda do campo. Um de seus diretores pertencia ao grupe do Grjodok!
& outro estava bastante proximo dele. Os demais diretores pertenciam ao grupo admi nistrativo/juridico e

ao grupo GrllASS.

O presidente da primeira diretoria do governo Chagas — José Carlos Viera - havia sido o presidente da
Esag antes da fusdo, quando Chagas Freitas era governador da Guanabara e o Secretario de Obras, Emilic
ibrahim, ocupava o mesmo cargo no antige estado. Com a fusdo, Vieira se afastou para o DER, voitando

para a presidéncia da empresa.
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Com relagao a0 segundo presidente da administracio Chagas Freitas, vale registrar um pequeno episddio
cujos personagens sdo indicadoes na Figura 9. Com a aproximacio das eleigbes de 1982, o governador
Chagas Freitas decidiu trocar a diretoria, de forma a fortalecer seu candidato, o deputado Miro
Teixeira. " Escolheu entdo para a presidéncia Otavio Dias Moreira Fitho, ex-técnico da Cedag e Diretor
de Operaciio e Manutencio durante a primeira diretoria do seu governo. Menos de um més depois, no
entarto, descobriv que o presidente estava ligado ao antigo grupo lacerdista da Cedag (que ja havia
controlado a companhia durante o governo Faria Lima) e que sua diretoria estava fazendo campanha para
a deputada Sandra Cavalcanti, candidata do PFL e antiga secretaria de Carlos Lacerda. Chagas retirou
entio a presidéncia da empresa empossada havia menos de um més. Néo tendo alguém de confianga
politica para indicar, o governador escutou o conselho de um velho amigo pessoal, Dirceu Alvarenga,
entio chefe da estaciio de tratamento do Guandu.'® Alvarenga vinha de uma importante familia de
politicos da regido de Campo Grande, mas ndo poderia ocupar a presidéncia por ser farmacéutico de
formagio e se considerou na época que a cormunidade ndo receberia bem um nic engenheiro. Assim,
Alvarenga indicou um amigo seu, téenico de menor expressio origindrio da Cedag - Cid Cury para a
presidéncia. Este ficou até o final do governo (cerca de um anc), mas sua atuagio fof muito restrita,

limitando-se quase apenas 2 criagio da CAC ~ Caixa de Assisténcia da Cedae.

Com relagiio ao posicionamento das diretorias, vale destacar desde j4 {e acompanhar essa dindrnica nos
momentos seguintes da rede), que o posicionamento dos diretores e do presidente seguem um padrio

de composicio polarizada. Os diretores quase nunca pertencem apenas a grupos muito proximos do

presidente, mas certamente n3o sfo originirios do lado oposto do campo. Os governadores e
secretarios, quando presentes na rede, obviamente se localizam em posigdes relativamente préximas acs
presidentes. Como ficard claro nas Figuras, a posigio dos presidentes e secretario/governador se

alternam de um governo para ¢ outro.

7.2.4. A rede entre 1983 ¢ 1986 - T2

A rede da comunidade no segunde periodo pode ser vista na Figura 10 a seguir. O periodo cobre a
orimeira administracic de Leonel Brizola no governo do Estado do Rio de Janeire. Durante todo o
governo a Secretaria de Obras foi ocupada por Luis Alfredo Saloméo. Apesar de engenheiro, ele ndo

participava da comunidade do setor saneamente no Rio de laneiro, sendo oriundo de outro campo

194 afiro Teixeira era o herdeiro politico de Chagas e sem diivida alguma antes desse perfodo jd havia se estabelecido como
sm politico de grande aceitag@o eleitoral. Com o apoic da méquina chaguista, foi deputado pelo MDB em 1871-75, 1976-73 ¢
1579.82, sendo nessa dltima eleigio o mais votado do pafs, com quase 600 mil votos, quando o segundo mais votado teve
cerca de 100 mil. Disputou e perdeu 2 elei¢io para governador em 1982, Hoje ¢ deputado pelo PDT {Cimara dos Deputados,
1980}

™ vale observar que ssse € o técnico indicado na Tabela 1 (Capitulo 3} como participando de nove dos dezesseis

Consethos de Administracio da empresa para os quais dispomos de dados.
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profissional da engenharia. A presidéncia da Cedae apresentou no periodo notivel estabilidade, sendo
ocupada durante todo o periodo por um dnico técnico de carreira da empresa (e de origem Esag), que

nesse momento se consolidou como um dos mais influentes elementos na empresa e na comunidade.

Figura 10: Rede da comunidade com grupos ¢ diretorias 1983-86 (MDS)
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A esquerda do campe continuam localizades os técnicos com origem na Cedag. O grupo delimitado
como Griedagl aumentou multo (alcangando 40 individuos) e se constituiy em wn grupo relativamente
estavel que se subdividird quase sem trocar com os demais grupos nos trés periodos seguintes. Esse
grupo, denominade aqui GrHarAICK, ocupa todo © campo 2 esquerda e cresceu fundamentalmente
englobando individuos localizados antes no GriofoEl, que reduziu seus componentes para |4 individuos.
O grupe GriodoEl, além de reduzir seu tamanho, se movimentou levemente em direcio ac centro do
campe,

O centro do campo continua ocupado pelos grupos GrCIAISS e GrAdm/|urid, além de elementos do
grupo GrjosoEl. O grupe GrProjeto, presente em T, desaparecet, englobado em parte pelo GriHarAlCI,

j4 descrito, e pelo GrRomPDT, 4 direita.
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Lim outro grupe importante surgiu junto ao centro mas, mais para a direita, denominade de Grilutuante.
Esse grupo serd de enorme importincia durante os perfodos posteriores, e se caracteriza pela grande
variacio no seu padrio de relagdes, hora com um lado do campo, hera com outro. Esse glrupo cumpre
uma funciio de mediagio no interior da empresa. Fssa mediagio nio diz respeito a posicbes politicas, ja
que o corpo técnico é muito pouco politizade. Ela diz respeito, ac contrario, as posicGes de poder
funcional e burocritico, O campo & altamente polarizado, e os governadores e secretirios “entram” na
empresa em posicoes também polarizadas, sendo a mediagio realizada pelo grupes que ocupam o centro

do campo.

Um novo grupo muito dispersc e pequeno apareceu embaixo 3 direita do campo, incluindo politicos
ligados ac ex-governador Chagas Freitas. E interessante que esse grupo s& se destaque agora, quando o
governe j4 estd ocupado pelo governador Leonel Brizola. Isso pode indicar a influéncia confinuada de
chaguistas na empresa durante o primeiro governo Brizola, e eles podiam estar t3o associados aos
técnicos que ndio se individualizariam come grupo anteriormente. Entretanto, esse fato pode ser causado
simplesmente pela metodologia utilizada, jA que a retirada de inimeros vinculos, com o fim do governo

Chagas, pode ter destacado o grupo.

Do lado direito & possivel observar trés grupos. O menor deles, j3 presente na rede anterior e localizado
3 direita e embaixo, & o GrEVRBr. Esse grupo aumentou a contiguidade de seus membros, embora nao
tenha alterado fundamentaimente sua composigio, caracterfsticas que o acompanharéo pelos proximaos

periodos {estabilidade e relativo isolamento).

A direita e acima do campo se localiza o GrRomPDT, Esse grupo & relacionado com o GrRomEsag do
periodo anterior, embaora sua composigao tenha mudado, incorporando elementos antes do GrSanerj e
perdendo individuos para o Gr3anerj-BC. A composigao do grupe se mantém aproximadamente
constante nos mormnentos seguintes, e se constitui em um dos mais importantes grupos de poder na

empresa. Como veremos a seguir, é através dele que o PDT e o governador Leonel Brizola entram no

SELOF,

O terceire grupo 3 direita ocupa o topo do campo e se consolidard cada vez mais nessa localizag3o. Sua
composicio indica individuos originérios principalimente da Sanerj e da Esag e pertencentes ao “baixo
clero” da empresa. Como veremos, os “baixos cleros” originarios das trés empresas tendem a se unificar,

seupando toda a parte superior do campo.
Ohservamos agora o posicionamento da diretoria na comunidade durante o perfodo.

O governador e seu secretdrio se localizam bem a direita do campo (o governador Brizola € o ponto
mais 3 direita). O presidente da empresa pertence ac mesme grupo do grupo do governador e do
secretitic, mas se situa mais 20 centro que eles, drcundado por seus diretores, Estes sio oriundos de
diversos grupos, mas novarmente a composigiio de poder presente na diretoria da empresa & polarizada
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pelo campo: os diretores representam a diversidade dos grupos mais préximos da presidéncia, ¢ os

grupos mais afastados no aparecem.

A escotha desse presidente também merece uma narrativa rapida. Quando da eleicio de Brizola, dois
téenicos da empresa se posicionam para a indicagio: Jodo Carios do Rego Pinto, ligado no primeiro
periodo ao grupo Grjodokl, e alinhado nessa época com o brizolismo e o PDT {mais tarde seria
candidato pelo PMDB), e Thélio Bogada Jr., filho de um aliado antigo de Leonel Brizola ainda em seus
tempos de Rio de Grande do Sul, conhecide como Bogado. Salomac consultou seu antigo colega de
escola secundéria, Raul Serpa, técnico da empresa de origem na Esag e de atuagio pouco destacada. Este
sugeriu um outro técnico de origem na Esag, mas j4 com certa fideranga — Romulo de Melo, e Saloméo o
indicou. Esse técnico se tornaria uma das liderancas mais expressivas da empresa e do setor ao longo do
tempo.'™ Jodic Carlos do Rego Pinto fot indicado Diretor do Interior, uma diretoria recém criada e de
grande importincia politica, por realizar a mediacho com os prefeitos e politicos locais. O outro
candidato, Thélic Bogado, foi indicado Diretor de Projetos e Obras. Serpa, o amigo de infincia do
secretario, foi indicado Diretor de Atividades Auxifiares.’”” Vale acrescentar que Rémulo foi o dlitimo

téenico de carreira a ocupar o cargo de presidente da empresa.

7.2.5. A rede entre 1987 e 1990 - T3

O terceiro momento caracteriza a administracio Moreira Franco.”® Durante esse goverrio ocupou a
secretaria (transformada em Secretaria de Desenvolvimento Urbano — Sedur) um técnico altamente
integrado na comunidade do setor saneamento — Maroldo de Mattos Lemos. Ele havia sido técnico da
Cedag com cargo de dirego (inclusive diretor do 12 DAG, que englobava a zona sul do Rio e Janeiro} e,
com a fusdo, foi indicado para presidente da recém-criada Fundacio Estadual do Meio Ambiente —
Feema. Nos dois momentos da rede apresentados, Mattos Lemos se situava em GrCedagl (T1) e

GrHarAICH (T2).

Segundo entrevistados, sua indicagio levou a uma maior atengio para com a empresa como OTganizagas,
Fazendo inclusive com que ela fosse a companhia estadual de saneamento mais tucrativa do pals em 1990

Esse fato pode ter uma origem completamente diferente (e bem mais estrutural), j& que, como vimos

% Embora nao apresentemos de forma sistemdtica as estatisticas de centralidade para a rede da comunidade, vale
informar agui que Rémulo apresenta a partir de T2, quando assumiu 2 presidéncia da empresa, os maiores indices de Grau
e de Intermediacdo da comunidade em todos os periodos, com Graus sempre mais de quatro vezes superiores 3 média do
perfodo e Intermediagio sempre mais de seis vezes a média.

7 poca diretoria cuidava até esse momento dos setores de transportes, suprimento, patrimonio € recursos humanos. Ela
foi extinta no final do primeiro governo Brizola

198 pforeira Franco, principal herdeiro politico de Amaral Peixoto, havia passado pelo MDB {sendo deputado federal entre
1975 & 1979), enquanto o padrinbo estava no partide, tendo ingressade do PDS em 1980 (novamente junlo com 0
padrinho), & sendo candidato derrotado o governo em 1982 por esse partido. Em 1986 ele se candidatou novamente pelo
PMDB e se elegen. Posteriormente ele se tornou deputado federal, mas deixou de exercer gualguer influéncia sobre as
politicas de saneamento. (Camarge of af, 1986}
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nes balangos analisados, os Gltimos anos da década de 1980 foram marcados por uma reducio dréstica
de entrada de capitais de empréstimo e financiamento na empresa, © que levou a emipresa a executar

uma politica de recuperagio comercial que quase certamente passou pelo alinhamento de tarifas.

Essa administracio estadual, entretanto, foi marcada por elevada instabilidade no comando da empresa,
£ ocuparam o carge de presidente da Cedae trés individuos, todos de fora. Na verdade, a partir desse
momento todos os presidentes serfio de fora, indicando aparentemente que a gestiio das politicas passou
a ser objeto de intensa disputa politica. Além disso, a quantidade de diretores de fora tendeu a crescer a
partir de entdo, chegando a alcangar a totalidade da diretoria com exce¢do de um no dltimo periodo
estudado, Para compensar a presenca de um presidente de fora foi criado no governo Moreira Franco o
cargo de vice-presidente, com o objetivo de cuidar da empresa e fazer politica para dentre, enquanto o
presidente fazia politica e se relacionava com o exterjor. Desse periodo até a extingio do cargo em 1996,

embora todos os presidentes tenham sido de fora, tedos os vice-presidentes foram técnicos de carreira.

A rede em T3 pode ser vista na Figura | ] a seguir.

Figura 11: Rede da comunidade com grupos e dirgtorias 1987-90 (MDS)
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A parte direita do campo novamente sofreu alteragio, desta vez, a divisie do grande grupo GridarAlC
presente em T2, em trés grupos distintos. O GrHarAIC, incluindo os mais importantes membros do
grupo em 12, constitui-se no grupe mais importante sob o ponte de vista do poder institucional e inclul o
governador, o secretario estadual e os presidentes do periodo. Além dele, podemos notar a presenca de
um grupo de prefissionais envolvidos diretamente com obras, acima do campo ~ GrQObras2 e um nove
grupe com pouces individuos, abaixo do campe — GrPcRip. Esse grupo, ja dissociado levemente do

GriHarAIC] se constituird em um importante centro de poder nos periodos subsequentes.

O meio do campo continua sendo ocupade principalmente pelos mesmos trés grupos. O GrAdm/jurid,
abaixo, apresenta impressionante estabilidade de localizacio, forma e componentes. O grupo flutuante
acima dele, ao contririo, composto pelos mediadores, mantém os mesmos membros e sua lecalizacio,
mas altera muito sua forma. O GrCJAISS se encontra agora bem proximo an melo do campo, tendo
descido no campe de forma significativa. O Grjogiok! se movimentou ainda mais para o centro do campo

{tendéncia jA observada em T2), e continuou perdendo membros.

O lade direto continua sendo ocupado pelos mesmos grupos. O GrRemPDT teve seu tamanho reduzido
& agora nio estd mais no poder (ao contrario de T2). O grupo GrEvRBr na parte inferior, manteve seu
tamanho, mas se apresenta menos concentrade. Acima de ambos continua presente o grupo GrSanerj-
BC. Esse grupo teve o seu tamanho reduzido pela subdivisic de um pequeno grupo denominado de

GrObras |, incluindo profissionais envolvidos diretamente com obras.

E interessante observar a aproximagdo dos dois grupos de abras no extremo superior da figura.
Aparentemeante cada qual é contiguo a um dos pdlos do campo, ¢ grupo de obras a esquerda, associado
arteriormente ao GridarAlC] (e antes & Cedag), € o outro 2 direita, associado antes & GrSanerj-BC (e
antes & Sanerj). O grupo GrObras| apresenta contiguidade com o grupe GrSanerj-BC, que também
apresenta elementos envolvidos com obras e também é apontado pelos entrevistados como componente
do “baixo clero” da empresa. Assim, sugerimos a hipétese de que o que observamos no alto do campo &
uma integracio dos grupos envolvidos com obras e corrupgio nas trés empresas e na Cedae. Essa
hipbtese serd testada nos perfodos seguintes, mas vale acrescentar desde j& que a associagio direta
presente no imaginario dos técnicos da comunidade entre o “baixo clerc” da Cedae e a Sanerj pode ser
considerada derrubada pelas informagdes empiricas: uma parte significativa do “baixo clero” da Cedae
{inicialmente composto por varios grupos, que se unificam a partir de 1987) tem origem na Cedag & na
Esag.

Como pode-se ver na Figura | 1, a posigio da diretoria repete a tendéncia observada anteriormente (as
erés diretorias sdo indicadas com os nimeros |, 2 e 3). Nesse periodo, a diretoria se jocaliza no lado
esquerdo do campo, também centrada aproximadarmente nas presidéncias. Nessa gestdo, a Cedae teve
trés diferentes presidentes, a maior quantidade de toda a histéria da empresa. O governador e ©

secretirio também se localizam no mesmo lado do campo e bem proximos aos presidentes, Novamente,
191



o governador é o elemento mais extremo do campo, neste ¢aso, do jado esquerdo. Na figura podemos
observar ainda os vice-presidentes da empresa. Como seria de se esperar, considerando a sua fungio de
mediacfio entre grupos e “governo” interno da empresa, os trés vices se localizam bem mais ao centro
gque as presidéncias. Esses vices sdo orjundos de grupos de mediadores, do Grilutuante e do
GrAdm/lurid. E interessante acrescentar que os trés vice-presidentss se localizam muite préximos, e
embora mantenham distancia emn relacio aos presidentes, governador e secretario, repetem o padrio da

diretoria, de composigio polarizada,

7.2.6. A rede entre 1991 e 1994 - T4

Fsse momento caracteriza a segunda administracio Leonel Brizola no governo estadual. Segundo
entrevistados, o deputado e ex-secretiric de obras Luis Alfrede Salomio pretendia ser secretério
novamente. O governador, no entanto, escolheu um velho colaborador seu, Bocaylva Cunha (ver
capitulo anterior), que permaneceu na secretaria até sua morte em 1993. Foi sucedido por Tito Ryff, ex-
secretério de planejamento do Municipio do Rio de janeiro e deputado federal pelo PDT. Ao contririo
de seu sucessor, esse segundo secretrio teve pouca influéncia nas dindmicas da empresa e da polftica de

saneamento.

Durante essa gestio a Cedae teve dois presidentes, O processo de escolha desses presidentes envolveu
detalhes interessantes, que ajudam a compreender a forma como o setor se estrutura politicamente.
Uima vez vencida a eleicio, Brizola indicou Thélio Bogado Jr. para chefiar a transicdo na empress, e a
partir de entio se credenciou para a presidéncia. O deputado Luis Alfredo Saiom@o pressioncu para que
o escolhido fosse Rémulo de Melo, presidente durante o primeiro governo Brizola, com Salomioc
secretario. Um terceiro técnico, Mércie Paes Leme também disputava a indicaglio por ter uma certa
proxiridade com o secretario escolhido, Bocaydva Cunha. Considerando a intensidade da luta, Bocaylva
e Brizola escolheram um “tercius” (no caso um “quartus”) que ndo pudesse ser atacado em plblico por

nenhum dos pretendentes - o presidente do Clube de Engenharia Hildebrando Gées.'™

Esse engenheiro era de fora da comunidade do setor (apesar de ser téenico de carreira da Vale do Rio
Doce) ¢ conhecdia o secretario e o governador superficialmente, por meio de contatos no Ciube. Na
condicio de presidente do Clube, havia apoiado o pleito da Associagao dos Empreiteiros (AEER}) pelo
cancelamento da licitacio para a estagio de Marajoara no governo anterior (Cf. Capitulo 6). A
intervencio mais importante de sua gestdo foi justamente encontrar outra solucio para o problema da
produgio, sem a construgio da nova estagio, o que acabou fevando 3 ampliagio da estagio existente do

Guandu. As informages das entrevistas ndo permitiram determinar ¢ quanto a proximidade dos

8 por uma interessante curiosidade de rede, embora sem a menor importincia especifica, Hildebrando ¢ filho do
Hildebrando Goées, gue drenou a Baixada Fluminense e foi prefeito da capital, jd mencionado no Capitute 2.
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empreiteiros com Hildebrando ajudou na sua escolha para a presidéncia, mas a maioria dos depoimentos
destacou seu papel de "tercius” na disputa pela presidéncia. Com relagio aos outros nomes da disputs,

Marcic Paes Leme tornou-se vice-presidente e Thélie Bogado [r., diretor de recursos humanos.

Ainda antes da morte de Bocaylva, Hildebrando Gées foi retirado da presidéncia, entrando Raimundo de
Oliveira. Este também era de fora da comunidade, apesar de também ser engenheiro (de sistermas de
computador). A outra Unica semelhanga entre eles esta no fato de serem ambos professores da Escola de
Engenharia da UFR]. Oliveira, ao contririo de Hildebrando Gées, tinha vida politica ativa havia muito
ternpo, tendo participado do antigo partido comunista e do MDB. A indicaciio de Oliveira ja havia sido
cogitada no inicio do governo, mas dada a confusio criada com elementos da propria comunidade,
Oliveira foi para a presidéncia do Serpro. Sua indicagiio era patrocirada pelo deputado Cibilis Viana, &
recebeu a oposicio de Salomio. Para mediar a situagio criada com a sua indicagio, Brizola deixod
Salomdo indicar Rémulo de Melo vice-presidente da empresa, no lugar de Marcio Paes Leme, entdo em
decadéncia polftica acelerada apds uma frustrada tentativa de sair candidato a deputado (o partido |he
negou legenda). Melo, que ja havia ocupado a presidéncia durante toda a primeira administragdo Brizola
ficou, entre outras atribuicdes, com a coordenagio geral do Programa de Despoluicio da Baia da

Guanabara, a iniciativa de maior impacto politico daquela gestao.

Os grupos continuam aproximadamente com o mesmo tamanho & composigio anterior, mas suas
posicdes mudaram significativamente. Do lado esquerdo, o grupo GridarAlC] reduziu-se ainda mals e
aumentoy sua interpenetracio com os grupos GrjodoEl e GrPcRip. Originalmente (T1) esses trés grupos
formavam um sé agrupamento continuo de origem na Cedag. Todo o conjunto se deslocou para baixe e
um grupo isolado de dois individuos apareceu abaixo. Esse grupo é composto por técnicos da Baixada
Fluminense que apresentam grande ligagdo entre si e um padréo idéntico de liga¢des com o restante da

rede,

Acima deles os grupos de obras GrObras2 e GrObras! se aproximaram ainda mais, sendo que suas
dimensdes permaneceram aproximadamente constantes. Ambos os grupos caminharam para a esquerda,

em parte pelo surgimento de um novo grupo do meio para a alto do campe; GrPDTPres.

A distribuicio e posigio relativa dos grupos na comunidade pode ser observada da Figura [2, a seguir.
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Figura 12: Rede da comunidade com grupos ¢ diretorias 1991~94-(MQS) :
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Fonte: Entrevistas com téenicos da comunidade.

O centro do campo foi ocupado pelo grupo GrAdmjurid, com mesma posicio, composicao e forma mais
regular; pelo grupo JodoEl, ainda menor & mais irregular que antes (e mais para baixo); pelo GrCIAISS,

com a mesma composigio e aproximadamente a mesma localizacio, & pelo novo grupo GrPDTPres.

Este Oitimo grupo era composto em grande parte por elementos externos a comunidade, ndo presentes
na rede anterior mas portadores de grade poder institucional (o secretério de obras e sua subsecretaria,
os dois presidentes de fora da empresa, um assessor do secretdrio, um deputado estadual e dois
diretores indicados pelo secretdrio e por um presidente, todos eXternos ao setor até esse momento).
Esse grupo & bastante singular pois dos onze individuos que o compunham, oito eram elementos

extarnos e dos trés da comunidade, um era diretor da empresa e outro um dos vice-presidentes.

O interessante a observar & que o grupo & mais proximo do GrCIAISS, do GrSanerj-BC e do GrObras2
do que do GrRomPDT, base de sustentacio do PDT durante o primeiro governo Brizola e ponto de
apoio do dep. Luis Alfredo Salomao na empresa. No campo brizolista, o setor saneamento e a Cedae ja
eram areas de influéneia politica do ex-secretdrio Luis Alfredo Salomio e, por essa razao, os novos
slementos se integraram A rede longe de agrupamento que controlou a Cedae durante o primeiro

governo. Os individuos contidos nesse novo grupo sdo muito diferentes politicamente entre si {nc sendo
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todo do PDT, inclusive), mas tém em comum o fato de que ndo tinham conexdes no setor e entraram na
comunidade em um mesmo momento, tendo como forma de ligacio apenas (ou quase sé elos
institucionais). Pelo menos uma parte expressiva desses novos elementos se relacionou principaimente
com elementos do "baixo-clerc” da empresa, o gue explica a sua localizacio do meio para o topo do
campo. Nas entrevistas realizadas foi bastante frisado o relacionamento direto de membros da secretaria
com operadores abaixo do cargo de diretor, especialmente no grupo especial encarregado das licitagdes

e das obras de ampliagio do Guandu.

A proximidade desses elementos de grande poder institucional com o baixo clero da empresa foi a
responsavel pela jun¢o final das trés redes de vinculos de negocios (corrupgdo inclusive) durante esse
governo. Como ja sustentado, no governo anterior, os varios “baixos cleros” haviam se aproximado e
sugerido uma unificacio. Nesse governo, essa unificagiio ocorreu, em grande parte patrocinada pelo
presidente da Assembléia Legislativa. O assunto chegou a dar origem a uma Comissdo Parlamentar de
inquérito (CP! da Cedae), que sé veio a concluir os trabalhos no final da legisiatura e indicou alguns
funciondrios da empresa para punicbes administrativas, ja na legislatura seguinte. Segundo inGmeras
entrevistas, 0s punidos ndo eram os culpados; os culpados estavam na verdade ligados diretamente ao

ricleo do poder na Assembléia e safram incdlumes.

A direita do campo podem-se encontrar os mesmes grupos do perfodo anterior. O grupo da Grianerj-
BC apresenta aproximadamente a mesma localizagiio, embora tenha crescido um pouco. O grupo
GrRomPDIT inclui os principais elementos que exerceram o poder na empresa durante o primeiro
governo Brizola e agora tém papel menos destacade logo atrés do GrPDTPres, sendo seu o segundo
vice-presidente do periodo. Abaixo, figeiramente 2 direita, podemos ver ainda o Grflutuante, que

continua aproximadamente com a mesma composicio e localizagio.

O grupo GrEVRBr também continua com a mesma localizagio e, ermmbora tenha reduzido seu tamanho,
durante essa gestio pela primeira vez teve um de seus membros indicado corro diretor. Trata-se do
principal elemento da rede da Esag, ja referido diversas vezes neste capitulo e no anterior. Esse técnico
tinha grande proximidade com o segundo presidente da gestio e conseguiu que este criasse uma
Diretoria de Esgotos. A criacio desta diretoria era uma reivindicagio antiga dos técnicos da area de
esgoto da empresa, a maior parte origindrios da Esag. Como ja dissernos, © corte entre jpua e esgotos &
urna das grande clivagens da empresa, que estrutura identidades e leituras comuns dos problemas
enfrentados pelfo setor. Nos primeiros anos apés a fusdio, os técnicos de origem na Esag afirmavam que o
conjunto da empresa era dominada por elementos originarios da Cedag e por isso ela funcionava a favor

apenas de uma pofitica de abastecimento de 4gua, sendo o esgoto relegado a um segundo plano.”® A

¥ gosa realidade foi apenas parcialmente confirmada pelos dados apresentados no Capitulo 3: existe uma diferenca entre
os investimentos em dgua € em esgotos, mas ela nio ¢ tdo significativa como sustentam os entrevistados. Também =
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criagho da Diretoria de Esgotos foi assim vista por alguns como a possibifidade de resgate da 4rea de

esgotos como politica plblica e de seus téenicos como corpo de funcionarios. ™

Mais uma vez, a diretoria apresenta-se no campo oposto ao que ela se encontrava na administracio
anterior. Essa tendéncia, no entanto, é menos clara que antes. Como podemos observar, também mais
urna vez a escolha dos diretores seguiu a Idgica da composicio polarizada j4 discutida. Neste caso, no
entanto, pela existéncia de dois grupos com poder institucional e partidaric {o GrRomPDT a direita e ©
GrPDTPres ao centro), o raio da composigio & maior e os diretores sdo escolhidos também de pontos
mais longe, embora nunca do campo completamente oposto. Observe-se que os dois vice-presidentes

saem dos dois grupos descritos.

7.2.7. A rede entre 1995 e 1996 - TS

O quinto e {itimo petriodo cobre os dois primeiros anos da administragio Marcelo Alencar. Durante esse
periodo, a secretaria de obras foi ocupada por Luis Paulo Corréa da Rocha (primeiro ano) e Antonio
Manuel Rato {segundo anc}. Este (itimo ocupava durante o primeire ano urna das subsecretarias de
obras, mas ndo tinha maior influéncia sobre a Cedae. Durante esses dois anos, a presidéncia foi ocupada
por fosé Mauricio Nolasco, ex-presidente da COMLURB. No momente de concluséo desta tese, o

governo do Estado preparava o edital para a privatizagio da empresa.

Esse periodo marca a maior presenca de pessoas de fora do setor nos postos institucionais chave da
comunidade, aprofundando ainda mais uma tendéncia j4 presente na década de 1980 e intensificada no
governo anterior. A exemplo dessa administragio, tante o secretario quanto o presidente da empresa
aram de fora da comunidade. No caso de nosso Uitime periodo, entretanto, quase todos os diretores da
empresa também eram de fora da comunidade: apenas um diretor entre sete nio era de fora, no ano de
1995, proporcio que se alterou para dois em seis diretores, em 1996, Durante esses dois anos, apenas o

vice-presidente era funcionario de carreira. Este & originario da Cedag e tem fortes ligagSes pessoais com

composicio do poder na empresa indica uma situagio muito equinime entre técnicos da dgua e dos esgotos: s presidéncia
foi ocupada por nove anos por oriundos da Cedag (todo o Governo Faria Lima, um ano do Governo Chagas Freitas ¢ todo o
governe Moreira Franco, s¢ considerarmos que os presidentes eram de fora, mas o secretério era oriuvndo da Cedag) e por
autros sete anos por oriundes da Esag {trés anos do Governo Chagas ¢ todo o primeiro Governo Brizoda). Em outros seis
anos, tanto os presidentes quanto 0s secretdrios de obras eram estranhios 3 comunidade, mas se medirmos a influéncia
pelos vice-presidentes, também encontramos uma quase igualdade: dois anos Sanerj {primeira metade do segundo governo
Brizola), dois anos Esag (segunda metade) ¢ dois anos Cedag (governo Marcelo Alencar). A presenca dos de origem Sanerj ¢
obviamente muito menor, mas a histéria da empresa, assim como as posigdes de seus ex-funciondrios em nossas figuras
nio deixam davidas de que, coletivamente, eles firmaram uma coalizéo ndio explicita com os técnicos de origem na Esag, j4
nos primeiros anos da empresa.

2 romemorando a criagio da diretoria, o diretor publicou artige no jornal da associag@o de funciondrios em gque
sustentava "foi wm sonho de muitos, mas quando se comcretizou éramos tho poucos. Tdo poucos que ainda ndo
conseguimos preencher todas as chefias disponiveis. framos uma espdcie em extingio . Nossa meta ¢ atender a todas as
reclamacGes no mesmo dia, como acontecia nos tempos do Departamento de Esgotos Sanitdrios - DES e da Empresa de
Saneamento da Guanabara - Esag”, O primeiro 8rgio foi extinto em 1957 e o segundo em 1975 (Jornal da ASEAC, jan./ffev.
1996, pg. 71
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politicos do PSDB.” Em 1997, o cargo de vice-presidente foi extinto e seu ocupante foi deslocado para

a diretoria de plangjamento comercial, criada na ocasido.

Observemos a rede na Figura |3 a seguir.

Figura 13: Rede da comunidade com grupos e diretorias 1935-96 (MDS)
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Fonte: Entrevistas.com téonicos da comunidade.

A distribuicio dos grupos no lado esquerdo do campo se alterou de forma bastante significativa. O grupo
ds Raixada aumentou de tamanho e subiu no campo. O GriHarAIC] voltou a aumentar o seu nimero de
individuos, e novamente ocupa uma grande parte daquela parte do campo. A maior mudanga, no
entanto, diz respeito ac grande aumento do grupo GrPcRip que, além de triplicar o seu niimero de
membros, se expandiu para o centro do campo e agora ocupa toda faixa do fado inferior esquerdo, até o
meio e a parte superior. Como veremos, esse grupo inclui a maior parte dos diretores, o presidente, o

governador e os dois secretarios de obras. Sua composicio repete a do grupo GrPDTPres durante o

202 ¢z irmd foi casada com o senador do PSDB Arthur da Tévola e & atualmente esposa de Danilo Lobo, ex-presidente da
Telerj, Bsse técnico participou de vdrios dos Conselhos de Administracgo da Cedae, apresentados no Capitulo 3 (Tabela 1},
sendo ai indicado entdo técnico D
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governo anterior: grande quantidade de elementos externos ao setor, com grande poder institucional,
asseciande elementos da comunidade e ocupantes dos cargos executivos mais importantes a nivel
astadual. Ao contraric do anterior, no entanto, esse grupo inciui também um nimerc expressivo de
téenicos do setor (aproximadamente dez). Isso indica que, ao contrario dos grupos do secretario
Bocaydva Cunha e do deputado Cibilis Viana, que entraram na comunidade quase exclusivamente por
meio de vinculos institucionals, os grupos politicos dos secretarios Lufs Paulo Corréa da Rocha e Antdnio

Rato conseguiram pontos de apoio em um grupo existente na comunidade.

Ne meio do campo encontramos basicamente os mesmos grupos. Os grupos caracteristicos do centro
do campo, ho entanto, se deslocaram ligeiramente para a esquerda. O grupo GrAdm/jurid continua com
aproximadamente os mesmos membros e com a mesma localizagho, tendo apenas se deslocado
ligeiramente para a esquerda. Ao lfado dele se focaliza novamente o grupo GrEvRBr, com basicamente os
mesmos elementos e concentragio. Esse grupo também se deslocou ligeiramente para a esquerda. Loge
acima dele se localiza o grupo flutuante, que continua com poucos elementos e com a sua oscilagio
caracteristica. Também com o mesmo tamanho aproximadamente e mais 3 direita que no periodo
anterior ((nico grupo com essa tendéncia), encontra-se o GrClAs3S. £ interessante observar que um
membro desse grupo — Clévis do Nascimento — ocupou por duas gestdes a presidéncia da mais
importante entidade da comunidade dos sanitaristas — a ABES Nacional. Tambeém pertence a esse grupo
o presidente da associagio dos funciondrios de nivel superior da Cedae (ASEAC) durante o periodo, a
gqual, como ja dissernos se transformou na principal resisténcia aos processos de terceirizagho e
privatizacio na comunidade. £ importante notar a relativa proximidade de uma parte do grupo GrPcRip

com esse grupo.

Ainda no centro do campo, podemos observar o GriodoEl Ele apresenta o menor tamanho de todos os
periodos observados, e se encontra mais préxima do que nunca do centro do campo. No topo do
centro, por fim, observamos os dois grupos de obras j& encontrados nos periodos anteriores: GrObras|-

BC e GrObras2-BC. Esses grupos tenderam a caminhar para a direita desde o periodo anterior.

Com o deslocamento de vérios grupos 3 esquerda, a parte direita do campo € ocupada exclusivamente
pelos grupos Grianerj-BC & GrRomPDT. O primeiro manteve aproximadamente seu tamanho e posigio,
conservando também sua proximidade e integragiio com o segundo. O grupo GrRemPDT aumentou de
samanho com relacio ao periodo anterior, especialmente pelo retorno de individuos que ro periodo
anterior tinham se destacado, para formar, juntc com os elementos de fora da comunidade, o grupo
GrPDTPres, representando os elos na comunidade j4 discutidos. Na verdade, a posigio dos individuos
separadamente permaneceu aproximadamente igual, estando esses técnicos incluidos no “brago” do
grupo 4 esquerda do grupo GrRomPDT. O que mudou foi o padriio geral de relagoes, no qual os vinculos

com o GrRemPDT voltaram a ser predominantes.
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A localizagdo da diretoria novamente expressa o padrio j& destacado de composicio polarizada. Os
diretores marntém uma distincia consideravel da presidéncia e da vice-prasidéncia, mas se localizam
sempre em grupos proximos. No entanto, algummas importantes diferencas erergem entre a diretoria
nesse periodo e nos precedentes, apenas parciaimente presentes em T4, Pela primeira vez, o governador
& o3 secretarios se localizam no centro do campo (e mais ad centro que o presidente e seu vice) & o vice-
presidente se aproxima mais do extremo do campe do que os demais membros da diretoria. Também ao
contririo da tendéncia precedente de oscilagio entre os dois pélos do campo de uma administragéo a
outra, essa diretoria {assim come a de T4} se encontra muito mals ao centro, acompanhando a posigic
do governador e dos secretarios. Aparentemente, a tendéncia a redugiio da polarizagio no campo da
comunidade, j4 presente em T4, se aprofundou nesse Ultimo periodo, ndo por cincidéncia, o que

apresenta maior presenca de elementos externos em cargos de destaque.

7.3. Organizacio, politica e redes

7.3.1. Caracterizagdo geral da evolugao da rede

Como evolui a rede da Cedae em seu conjunto através dos periodos ? A resposta a essa pergunta pode
ser encontrada por meio da andlise de alguns indicadores basicos. Como podemos ver na Tabela 7,
abaixo, 0 niimero de nds aumenta inicialmente, mas se estabiliza em torne de 150 individuos. Em cada
periodo, pessoas entram na rede, mas muitas outras saem por afastamento ou morte, de maneira que o

ndrmerc permanece aproximadamente constante.

Tabela 7: Evolugdo dos vinculos segundo a origem

Vinguios T0 T1 T2 T3 T4 s
Com membros da empresa original No 295 316 340 288 45 307
% 82 58 62 57 55 52
Com membros de oulra empresa No 66 152 212 222 283 280
% 18 32 38 43 45 48
Total de Vingulos No 361 468 552 520 628 sa7
Totat de nbs No 111 127 153 153 154 151

Fonte: Entrevistas com membros da comunidade.

Como também podemos observar na Tabela (e j4 haviamos adiantado na andlise das redes individuais), 2

primeira tendéncia geral da rede da Cedae € a de gueda em importincia da empresa de origem, como
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forma de agregacio de técnicos. Embora sua importincia na explicagio dos vinculos caia ao longo do

tempo, essa continua sendo uma das fontes de produgio de identidades na comunidade.

Como podemos ver na Tabela, os vinculos dentro dos grupos originais caern paulatinamente de cerca de
80 96 do total de vincules no momento anterior a criacio da Cedae para pouco menos de 60 %, em T3
{governo Moreira Franco}, e cerca de 50 96, em T5 {governo Marcele Alencar). Essa informagdo indica
um maior ritmo de queda nos primeires periodos da empresa e uma tendéncia a estabilizacio em cerca
de 50 % do total de vinculos.”” Considerando que trés empresas existiam antes da criagio da Cedae, &
gue o nimerc total de vinculos nes Glitimos periodos se aproxima de 600, a proporgio de vinculos
internos a cada grupo continua muito alta mesmo apds a reducio verificada. Fica caracterizade, portants,
que a rede da Cedae realmente se constrdi a partir das outras. A prevaléncia das estruturas de relagdes
presentes nas tr@s redes originais ainda é significativa nos padrées de relagio entre os técnicos da
empresa nos dias de hoje, © que talvez explique, ou pelo menos indique, a existéncia de uma base

relacional para a prevaléncia da origem na construgio das identidades.

Observernes agora a distribuigio e evolugio do conjunto de vinculos por tipe de relagio. O grifico 19, a
seguir, mostra essa informagio ao longo dos periodos. Podemos observar iniciaimente que hi uma
tendéncia vistvel & elevagiio do total de vinculos (apesar de quedas de T3 para T4 e de T4 para T5),

motivada basicamente pela dinimica dos conjuntos de vinculos pessoais e institucionais

O total de vinculos institucionais tende sempre a subir (exceto por um relativa estabilizagio entre T2 ¢
T3), o que é até certo ponto natural, considerando-se que as relagdes de trabalho tendem a se acumular
a0 longo das gestdes administrativas, ultrapassando as pessoals a partir de T3. O conjunto de refagbes
pessoais tende a cair levemente ao longe do pericdo, © que é em certa medida surpreendente. Essa
gueda pode se dever ao fato de que a cada pericdo o ndmero de vinculos rombidos devido a saldas da
rede ou falecimentos supera o nimero de relagbes criadas, ou entfio pode ser resultado de uma
tendéncia dos entrevistados de considerar que as relagdes de amizade sdo anteriores (e mals antigas) do
que realmente sio. De qualquer forma, e embora as tendéncias sejam obviamente independentes e
inversas, o patarmar das refagdes pessoais é comparavel aproximadamente ao das relagdes institucionais.
Fssa tendéncia dos dois vinculos reforea a hipdtese de que as redes de refagdes pessoals, ao contrario do
que considera a maior parte da literatura de ciéncia politica, assim como o senso comum, também geram

solidez & coesio organizacional.

%5 para stguns dos entrevistados, teria ocorride uma divisio no corpo de técnicos desde o inicio da empresa, tendo, de um
lado, os de origem na Cedag e, do outro os de origem na Esag e na Sanerj, Embora 2 andlise das redes individuais indique
ter neorrido uma alianga interna pela maior proximidade dos grupos origindrios dessas duas empresas A direita do campo,
as totzis de vinculos nio confirmam o fato no conjunio dos técricos: se considerarmos tambédm os vinculos entre Esag ¢
Sanerj como internos 20 grupo, a proporgic em T3 se altera muito pouco, passande de 52 % para 36 %.
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Os perfis dos totais de relacdes politicas e de negécios, também presentes no Gréfico, se focalizam em
um patamar distinto e também andlogo. Seu total parte de cerca de 20 vinculos para aumentar de forma
continua e crescente até cerca de 70, no Gltimo perfodo. O aumento dos vinculos de negdcios é
cempativel com a tendéncia observada de integragfio dos "baixos cleros” da empresa, e também
compativel com a unificacio das redes de negdcios apresentada na préxima secio. £ de se destacar ainda
que a diferenga de patamar entre essas duas curvas e as duas primeiras confirma z pequena politizacio da
comunidade, assim como confirma nossa hipdtese inicial com relacio ao cardter nio central da corrupgic

nia politica pliblica.

Grafico 19: Total de Vinculos por tipo de relagéo
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Fonte: Entrevistas com técnicos da comunidade.

No entanto, a elevacio dos vinculos de negdcios ocorreu apesar da menor concentragic das vitorias em
licitagbes, causada pela mudanga do arcabougo institucional observada no Capitulo 5. Esse paradoxo é
apenas aparente e confirma a relevancia de uma das distingdes conceituals estabelecidas nesse capitulo: a
ocorréncia de corrupcao, o favorecimento de empresas e a existéncia de processos mais pluralistas de
licitagio (que deve levar, ao menos em tese, a um malor resguardo do interesse plblico) sio

empiricamente distintos,

O paralelismo entre as duas curvas, no Gréfico |9, nos ajuda a explicar o aumento dos negdcios
{corrupcieo incluida) em um ambiente de maior competicio entre licitantes, ou ao menos nos permite

construir urma hiptese sobre a sua origem: ao menos no setor saneamentc no Rio de Janeiro, ©
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crescimento da corrupsio na condugio da politica estatal surge como um efeito ndo intencionado (e
perverso) da ampliagio dos pleitos eleitorais para cargos executivos na conjuntura especifica da segunda
metade dos anos {980, Nio se trata de sustentar que antes das eleicdes de 1978 a corrupcio ndo
existisse no setor. Trata-se de sustentar que, e isso foi comprovado por inGmeras entrevistas, a
ocorréncia de eleigbes para cargos executivos de forma continuada mudou a corrupcio no setor, de um
fendmeno localizado associado a praticas de certos grupos de individuos para um padrio de maior escala
associado de forma intrinseca ao poder e incentivado a partir de fora da comunidade, por grupos
politicos. Esse processo foi acompanhado (e certamente alimentado) pelo aumento do porte das
empresas contratistas do setor ao longo do periodo jd observado no Capitulo 5. Como veremos no

préximo capitulo, essas empresas se relacionam de forma direta com o nlcleo do executivo.

7.3.2. Resumindo as tendéncias

A primeira importante tendéncia diz respeito a polarizagio do campo. Podemos observar uma nitida
organizagio dos grupoes em termos espacials, onde os extremos 4 esquerda e 2 direita alojam sempre o5
rmesmos agrupamentos, Essa polarizagio se estabelece j& no momento de constituigio da empresa por
melo da juncio das trés redes anteriores que, como ja vimos, reduzem sua importincia mas continuam
sendo relevantes mesmo em T5. Essa polarizacio, que expressa o padrao geral de relagbes, segue 0s
posicionamentos na disputa de poder dentro da comunidade. Como os membros da comunidade térm
escassa participacio politica, é a partir dessa polarizacdo que politicos e ocupantes dos cargos de direcio
no governo estadual entram ha comunidade (e ndo ¢ inverso), Por essa razio, os presidentes e diretorias
guase sempre alternam seu posicionamento no campo: Faria Lima 3 esquerda, Chagas Freitas a direita,
Brizola & direita, Moreira Franco 3 esquerda, Brizola & direita, Marcelo Alencar a esquerda. De uma
forma geral, os governos que entram pela esquerda tém seu principal ponto de apoio em ex-técnicos da

Cedag, o3 que entram pela direita, em ex-técnicos da Sanerj e da Esag.

Vale ressaitar que, além desse padrio geral que visa possibilitar ¢ controle sobre o conjunto das politicas,
inimeros outros politicos {especiaimente parlamentares) se relacionam de maneira puiverizada e
dispersa com Varios grupos da empresa localizados em diferentes areas do campo da comunidade.
Entretanto, essas relacdes ndo tém maiores consequéncias para o conjunto da pelitica, sendo otientadas
para a realizagio de pequenas obras e o atendimento a suas bases eleitorais (e as empreiteiras que os

apoiam) e por isso ndo sio priorizadas aqui.

Nesse sentide, a entrada na comunidade pode se dar através de individuos que se ligam por relagies
pessoals ou polfticas a esses politicos e grupos {(como no caso da diretoria do governo Faria Lima, do
primeiro governe Brizola e do governe Moreira), ou por meic da entrada de grupos inteiros de fora,
figando-se de forma momentinea a alguns poucos técnicos. Esses sdo os casos das diretorias dos
governos Brizola Il e Marcelo Alencar, ja mencionados, quando os grupos GrPDTPres (em T4) e GrPcRip
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(T5} alojaram ou deram entrada para o poder institucional completamente de fora. Antes disso, o poder

institucional tinha figagdes fortes com a comunidade e entrava no setor utilizando essas ligagGes.

A ia referida tendéncia 2 composicio pelarizada das diretorias tem, portanto, o significado de composicio
de poder entre os grupos, garantinde uma participagio ampia em cada arranjo de poder, mas sem dar
espago para os ocupantes do extremo oposto. Quando ocorre a participagio de um componente de um
grupo do pélo oposto, sio seus individuos mals ac centro que participam. Esse fato é compativel com a
tendéncia também observada de migracio dos técnicos para o centro quando sdo escolhidos como
presidentes, indicando que o exercicio do “governo” da comunidade implica em um padrio de relagdes

mais composto que o estabelecido individualmente.

Sendo assim, as posicdes no centro do campo da comunidade indicam dois conjuntos de grupos, € néo
apenas um: primeiramente, indicam os grupos gue se mantém eqtidistantes da clivagem de relagdes que
divide o campo e estrutura a disputa pelo poder, englobando grupos que ndo participam
verdadeiramente (ao menos até o momento estudado) da disputa pelo poder na comunidade, Entre
esses grupos podemos Jistar o grupo GrClAISS, o grupo GrAdm/jurid e o grupo técnico e de projetos
presente em T {e em grande parte remanescente da rede da Cedag ~ grupo destacado acima a direita ~
of. Figura 5). Vale destacar que o primeiro desses trés grupos st sempre no meio, mas sempre também
figeiramente do lado oposto ac ocupado pelo poder institucional: mais para o lade direite em T1, mais
para o fado esquerdo em T2, mais para o lado direito em T3, mais para o lado esquerdo em T4 e mais
para o lado direitc em T3, Isso indica que, ao contririo do GrAdm/jurid, que & aproximadamente
eqiiidistante na polarizacdo, o grupe GrCIAICISS, apesar de neutre, manteve-se afastado das
composices de poder em todas as gestdes. |sso ocorre apesar de um de seus membros ter sido diretor
arn 1983, 1984 e 1991, Também vale lembrar que outro de seus membros ocupou durante as duas
Gltimas gestdes a presidéncia da ABES Nacional, comprovande a descrigio do Capitulo anterior de que a
entidade tem muito pequeno envolvimento nas disputas de poder na comunidade a nivel jocal e,

especialmente, na empresa, envolvendo-se nas disputas nacionais e de politica publica para o conjunto do

pals.

O centro do campo € ocupado também por grupos de individuos que realizam a mediagio politica.
Estamos nos referindo especiaimente ao Griiutuante que, como o nome indica, flutua, entre e através de
diretorias. Ao contratio dos grupos acima, esse grupo esti totaimente imerso nas disputas de poder da
corinidade, mas de uma forma particular, conseguindo manter uma posiciio dibia que lhe permite
compor com ambos os pdlos do campo. Nao por outra razio, esse grupo aloja individuos que ocuparam

a chefia de gabinete da empresa por onze anos.

Essa compreensiio do significade do campo e sua polarizagio permite analisar uma outra importante
dindmica: a migragio de grupos para o centro. O caso mais claro e consistente € o do grupo Grjedok].

Esse grupo, que concentrava © nucleo do poder na empresa no primeiro governoc, reduziu sua
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importancia paulatinamente, perdendo membros, e caminha de forma continua para o centro do campo.
Qs mais importantes membros desse grupo deixaram a Cedae por aposentadoria e foram para o setor

privado, mas mesmo antes disso, © movimento para o centro j4 era visivel,

Uma outra tendéncia observada foi a aproximagio e posterior unificaciio dos “baixos cleros” da empresa
ao longo do tempo. Essa tendéncia é compativel com a dindmica das redes de negécios ao longo dos

perfodos apresentadas nos sociogramas da Figura |4 a seguir.

Pode-se observar o aumento no nUmere de membros figados por esse tipo de vinculo até o penditimo
periodo: 20 nds em Ti, 25 nés em T2, 30 nds em T3, 29 nds em T4 @ 24 nbés em T5. A queda no Gltimo
periodo acompanha aproximadamente a queda geral dos participantes da rede da comunidade, e
provavelmente ndo se deve a um efeito dos vinculos de negécios, mas as aposenfadorias e falecimentos
{ver Grafico 19). A estrutura da rede também se tornou mais complexa, havendo em T4 a quase
unificacio de seus varios componentes. Essa unificaciio foi obtida em T35, quando todos os individuos se
figavam em um (nico grupo. Come ja nos referimos, isso ocorreu apesar da menor concentragio dos
contratos e de uma forma paralela aos vinculos de natureza politica, 0 que nos permite sustentar uma
relacio entre a ocorréncia de eleigdes e a disseminagio, e depois unificagio, das redes de corrupciio no
interior da empresa, em um ambiente de maior competigio entre empreiteiras, especialmente depois de

T

As redes individuais também mostraram uma reduglic da polarizagio da diretoria e presidéncia da
empresa, a partir do segundo governc Brizola. Esse fato foi acompanhado pela queda no nimero de
diretores, presidente e secretirio de obras oriundos da comunidade, e pelo aurmento no ndmero de
individuos de fora da comunidade ocupando cargos de destaque. Aparentemente, a comunidade vem se
enfraquecendo paulatinamente no comando da politica, fato talvez reforcado pela elevada idade média
dos técnicos, pela baixa renovagio dos guadros e pelos niimeros crescentes de aposemtadorias em
periodo bem recente. Como consequéncia desse processo, a importancia do posicionamento dos grupos

na rede para a politica piblica tendeu a cair.
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Figura 14: Redes de Negdcios (sociogramas)

B

T5

Fonte: Erfrevisias com igenicos da comunidade. 205



Esses fatores foram fundamentais para definir poder, aliados e inimigos nos trés primeiros governos
astaduais. No governo Moreira, apesar dos presidentes da Cedae serem de fora, o secretario era muito
envolvido na rede do setor. No segundo governo Brizela, a importincia dos técnicos da comunidade no
preenchimento das diretorias calu ainda mais e no governo Marceio Alencar chegou a préximo de zero,
com todas as diretorias, menos uma, ocupadas por elementos de fora da comunidade, Como veremos ne
préximo capitulo, esse fendmeno tambérn se verificou com relagie aos vinculos corn as empresas
privadas, }4 que os anos 1990 foi marcada pela entrada {e vitdria) de importantes empresas com escassas

relagdes com a comunidade do saneamento ne Rio de Janeiro.

Ma verdade, o poder institucional e o poder oriundo da posicio na rede sdo intrinsecamente ligados,

como mostra o caso do grupo Griodokl, que perdeu seu poder politico institucional e, em consequéncia
da safda paulatina dos jogos de poder internos & comunidade, viu declinar também seu poder posicional,
No momento, parte dos membros desse grupo estiio na iniciativa privada, e consequentemente utilizam
suas figagdes ndo mais para fazer politica na comunidade, mas para transformar poder posicional em

poder econdmico,

Com essa queda da importincia da rede, os ocupantes do executive passaram a ser menos dependentes
de grupos e elementos da comunidade na implementagio das diretrizes gerais da politica decididas por
gles, transplantando novas dreas inteiras para a rede do setor que, ac final do governo, se
desconectaram. O poder institucional propriamente dito passou a operar mais faciimente sem a

mediacic do peder posicional.
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Capitulo 8: O setor, a politica e seus vitoriosos

Este capitulo analisa 2 presenca das empresas privadas na comunidade na drea do saneamento ne Rio de
janeiro. A rede discutida detalhadamente no Capitulo anterior envolvia apenas individuos e, a partir
deles, delimitamos os grupos de relacionamento presentes no setor. A delimitacio desses grupos, assim
come o seu relacionamento com o poder institucional representado pelos governadores, secretarios,
presidentes e diretores da empresa, nos serviu de base para a explicagio da politica de saneamento. No
presente capitulo demonstramos como ¢ que chamamos no capitule anterior de poder posicional

explica a maior parte do padrio de contratagdes de empresas pela Cedae.

iniciamos o capitulo apresentande os resultados diretos da pesquisa no que se refere a explicagio do
padrio de vitdrias. Utilizando varias medidas de centralidade que indicam diferentes fendmenos,
demenstramos a importincia do poder posicional para a explicacio do padrac geral de vitérias, Além
disso, avangamos no sentido de uma especificaciio da importncia das diversas formas de centralidade
para diferentes tipes de empresa, qualificando as hipoteses da entrada de grandes empresas no setor na

década de 1990, j4 apresentadas no Capitulo 5.

A questdo do poder posicional, quando considerado em uma rede que inclui tanto elementos de dentro
do Estado, quanto do setor privado, remete imediatamente 3 questio da permeabilidade do Estado.
Essa categoria, ja discutida no Capitulo 1, nos permite dar conta dos fendmenos empiricos encontrados
na andlise das empresas, sem pré-definir a manefra como o processo se da. Dessa forma, apos a andlise
de vitérias, discutimos o padric geral encontrado, determinando a maneira especifica como ocorre a

permeabilidade no setor.

8.1. A rede de grupos e empresas do setor ¢ sua evolugio

A presenca da permeabilidade pode ser observada de forma privilegiada na rede de refacdes do setor
saneamento no Rio de janeiro. As relacdes entre elementos do Estado e individuos do setor privado
construidas ac longo dos anos sio visiveis na rede do setor, Mais do que isso, a estruturagic darede e 2
posicio em que nela se encontram as empresas privadas explica suas vitdrias em cada periodo. Essa
hipbtese pode ser testada pela observagio da rede do setor com a presenga das empresas contratadas.

A\ partir de entrevistas com individuos da comunidade, as empresas foram ligadas aos individuos da rede
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durante os cinco periodos ja detalhados no capitulo anterior. Os individuos foram entio reunides nos
grupos ja descritos e cada um deles foi figado as empresas a partir dos vinculos dos seus componentes,
sormando-se os vinculos quando havia mais de um individuo do grupo ligado a uma certa empresa, O
resultado foi a formagho da rede do setor com os grupos de individuos ligados 3s empresas com
contratos para obras plblicas na comunidade. Considerando a grande quantidade e complexidade de
vinculos presentes, ndc usamos sociogramas ou Escalas Muitidimensionais, baseande a analise da

permeabilidade apenas nas estatisticas da rede.

3 importante lembrar, que essa estruturagio do mercado de obras plblicas é corpletamente estranha
a0 arcabougo juridico que ordena as contrataces do poder pdblico. As licitagdes partern do principio
de que o mercado de obras se estrutura de forma concorrencial perfeita, com grande grau de
atomizacic entre os concorrentes, Essa descricio da conta apenas das empresas de porte pequenc e
médio que sobrevivem muitas veres em condicbes limites, precisam de um fluxc mais ou menos
constante de contratos para sobreviver e por isso concorrem por preco. - Essa descricio do mercado
mascara justamente a mais importante caracteristica do setor: por tras da aparente atomizagio, todos
estabelecem contatos entre si, o gue faz com que o acesso a informagdes seja completamente diferente
na rede, dependendo da posi¢io de cada empresa. A iguaidade emtre os licitantes é uma ficgio do

mundo juridico.

Vale acrescentar que uma das principais formas de estabelecimento de elos entre o setor privade e ©
nlcieo dirigente do Estado estd relacionada com as contribuicées (jegais e ilegais) para campanhas
eleitorais. A doagdo representa uma tentativa por parte da empresa do langamento de um elo com o
chefe do executivo. Mo entanto, embora ndo disponhamos de dados sistematizados sobre o assunto,
essa ndo € a Unica e nem mesmo a mais corriqueira forma de estabelecimento do vineulo,*™ Sua
utilizacio provavelmente tem a fungio de criar vinculos estratégicos, onde a rede nio os garante por sua
propria estruturagio. Trata-se portanto de um mecanismo préprio de outsiders, na tentativa de penetrar
em uma certa faixa de mercado. O seu uso peloz “de fora”, no entanto, cria incentives para a sua
utifizacho de forma defensiva por empresas j3 estabelecidas, que nio pretendem deixar morrer seus
vinculos preexistentes. Vale ainda lembrar que niio estamos nos referindo especificamente a corrupgio,

embora essa também possa apresentar as caracteristicas descritas aqui. Os vinculos de corrupgic

™ No caso dos mercados nacionais de obras piblicas, nem mesmo essa caracteristica estd presente: existem poucas
empresas com o desenvolvimento tecnoldgico e organizacional requerido para as cbras. Elas coatrolam praticamente
tudo, sendo possivel a entrada de *putsiders” (como era s OAS em meados da década de 1980), apenas com vinculos ainda
com o poder mais poderosos. Esse tipo de eatrada no mercado, ao contrdric de reduzir o oligopélio da construcdo,
demeonstra sua dependéncia da rede ¢ o elitiza ainda mais,

9 4 virtual inexisténcia de dados sobre o assunto (apenas as duas glitimas elei¢fes tiveram registros obrigatérios das
doagBes), e a impressdio de que o digheiro ilegal é muitissimo mais volumoso gue o legal, no entanto, impedem 3
realizagdo de uma investigagio sistemdtica, ap menos por enquanio. Apenas para dar numa idéia do volume de recursos
legais, 3 dltima elei¢io para governador de S3c Paulo movimentou 10,33 mithdes de reais ¢ a de Minas Gerais, 11,42
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baseados em elos pecunidrios e de vantagem direta ou futura, sio apenas um layer da rede, e devem ser

mantidos analfiticamente distintos da existéncia da corrupcio como fenémene, que mobiliza os outros

tipos de vinculo como demonstrou Bezerra (1995). Nem mesmo o fendmeno da corrupcio ¢ baseado

apenas em vinculos de corrupgio e depende da rede de forma mais ampla.

8.2. Posigbes na rede, capitais e vitdrias

Para testar a relagiio entre vitdrias e posicdes na rede utilizamos vérias medidas de centralidade e
posicio empregadas de forma corriqueira na literatura de redes sociais. Cada medida tem um significado
especifico e testa a importancia para o valor das vitérias em cada ano de um tipo de posicio na rede.
Foram utilizados o “Graw”, a “intermediacio”, a “Informagio”, a medida de "Poder/Infludncia” e a
“Disténcia” até o grupo do presidente da Cedae. A essas medidas foi agregado como varidvel o “Capital

social” das empresas.

As duas primeiras medidas j& foram utilizadas em capitulos anteriores e dizem respeito a quantidade de
vinculos que um dado né tem com outres (Grau), e o quanto os seus vinculos sdo Unicos para alcancar
outros nds & estdo necessariamente no caminho entre regides da rede (Intermediago). Foram usados os
valores nermalizados das estatisticas. Sua analise permite testar a importancia de vinculos e geral na

rede e possiveis relagdes de intermediagao entre grupos, exercidas por empresas privadas.

A terceira medida, a informacio, indica a quantidade de informagio veiculada por todos os caminhos
que t8r origam em um determinade né.”® Sua utilizacho permite testar a importincia para as empresas

de posicdes e acesso preferencial a informagdes,

A quarta medida indica a centralidade, ndo apenas como produto dos contatos de um determinado nd,
como tarmbém da centralidade dos nds conectados 2 ele, incluindo também a centralidade derivada da
importincia dos nds para o individuo ao qual um determinado ego estd ligado. Essa medida foi
desenvolvida especificamente para a determinacio de poder, status e prestigio, diferenciando prestigio

w2007

“derivado” de prestigic "refletido”"™, e testa a importdncia para as empresas de conectar-se com grupos

gue tenham muitas conexoes.

A Gltirma medida indica simplesmente o comprimento em passos do caminho entre um determinado sgo

{no caso, uma empresa) e o grupo dos presidentes da Cedae e do governador nesse periodo, e testa a

milhdes de reais {Botha de Sdo Paule, 08/10/1998, Cad. Especial).

206 psa medida ¢ derivada da varidncia da informacéo em cada caminho e foi desenvolvida por Stephenson e Zelen. Cf.
Wasserman e Faust (1994, pg. 195/196) e Borgatld af al (1994, pg. 89).

D7 pesa medida ¢ derivada dos “eigenvalues” da matriz de adjacéncia e foi desenvolvida por Bonacich. Cf. Wasserman e
Faust (1994, pg. 205 0. 210) ¢ Borgatti ar al (1994, pg. 90/91).
209



possive! importanda de ligagdes diretas entre as empresas e ¢ nicleo central do poder institucional em

cada momento.

Foramn testados em andlises de regressdo varios modelos com © emprego dessas varidveis. Como
varidvel dependente foi utilizado o valor total médic obtido em contratos por cada uma das empreiteiras
mais importantes listadas no Capftulo 5 {valores médios anuais por perfodo - T, T2, T3, T4 e TS), O
namero total de observagbes é de 57 casos.”™ A andlise criteriosa dos medelos nos permite testar a
influéncia de cada tipo de posigio na rede na obtengiio de vitdrias por perfodo. A Tabela 8 apresenta os

coeficientes e as significAncias estatisticas dos diversos modelos.

Tabela 8: Resultados da andlise de regressao dos modelos {coeficientes)

{estatisticas t entre paréntesis)

Yariave! dependente; Valor total médic anual das vitdrias no periodo (R$)

Variavel Modelo | Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
informacio H37510.20 911336.23 [239874.29 % | 994876.38% | 91713588%
(0.994) {0.867) @31) 2.180) (2.286)
Capital social 0.004379 0.00465 0.004407 0.003641
(0.755) (0.82) (0.789) ©70)
intermediacao -H355939.62 -1959247.08 -1730952.36
(-0.937) (0311 (-0.848)
Grau {76917.74 25836.77
©.621) (0.365)
Distancia ao Pres. 4248048
(0.053)
Poder/Influéncia 618894.08
(0.561)
Estatistica F (Fisher) 0.95221 1.39227 1.8442 2.3799 52375
(0.4659) {0.2495) (0.1507) {0.1020) 0.0251)

* Significativos a 0.08 de probabilidade,

Na andfise do primeiro modelo, foram descobertos trés casos discrepantes no conjunte das informagdes
{putliers que distavam mais de trés desvios padrio da média de cada periodo). Trata-se dos valores da

Carioca Engenharia em T4 (23,2 milhSes de Reais), da Andrade Gutierrez em T5 (30,7 milhSes de Reais)

L Seguindo a recomendagio de Wasserman e Faust {1994, pg. 195), em alguns perfodos, empresas iscladas foram

eliminadas para que fosse possfvel calcular & matriz inversa necessdria para 4 obtengio da medida Informacio.
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& da Muitiservice Engenharia em T3 (17,3 milhées de Reais). Os trés casos foram retirados das analises

subsequentes e se incluem no processo de invasio das grandes empresas no mercado do setor a nivel

local em periode recente. Voltaremos a eles mais tarde.

No primeire modelo nenhuma das varidveis mostrou representatividade estatistica. No entanto, os
coeficlentes de correlacio indicaram que as variaveis Poder/influncia e DistAncia ao Presidente eatavam

altamente correlacionadas a Intermediacio, Informacio e Grau. o

Um segundo modelo foi entdo construido pela retirada dessas duas varidveis. Ainda nesse modeio,
nenhuma das varidveis apresentou significincia, mas a qualidade do modelo medida pela reducic do

valor total dos residucs ndo explicados (estatistica F) melhorou significativamente.

A alta correlagio no segundo modelo entre o Grau e as variavels intermediacio e informacio nos levou
o . " . 210 Py Y T T

a nde incluir a medida no terceiro modeio.”” Neste, a variavel Informacio j4 apresentou significincia

estatistica, com 5% de confiabilidade. Os residuos totais continuaram diminuindo, em relaciio aos

modelos anteriores.

Em seguida, retiramos a varidvel Intermediacio, que ndo tinha apresentado significincia estatistica e se
encontrava altamente correlacionada com as duas outras variaveis, além de pouco correlacionada com a
variavel dependente. Nesse quarto modelo, a variavel Informagio se manteve relevante e o capital social

corntinuou sem significincia estatistica, O total dos residuos ficou ainda mais reduzido.

For fim, a retirada da Gltima varidvel nio significativa deixou no Ultimo modelo apenas a variavel
informacio. Este nos indicou definitivarnente a alta associagio entre as variagdes da medida Informagio
& os valores totals dos contratos ganhos por uma empresa por periodo. A estatistica dos residucs (F)

mais do que duplicou em relagio ac modelo anterior, indicando a confiabilidade muitc maior desse

madeic no seu conjunto.

8.3. A permeabilidade explica as vitérias

As andlises de regressdo nos indicam resultados muito importantes e até certo ponto surpreendentes.
Em primeire lugar, as varidveis relacionals ligadas diretamente 4 rede do setor se mostraram muito
melhores do que as demais. A estatistica de centralidade, que media ¢ poder como oriundo da maior

proximidade com os detentores do poder institucional (Dist. ao Pres.), ndo chegou a apresentar

significncia estatistica e nenhum dos modeles, confirmando que, ac menos no que diz respeito a

2% & andlise de componentes principais indicou a explicagko de §5 % de varidncia nos valores de contratos pelo principal
fator, e 13, 11, §, 1.6 e 0.1 %, pelos seguintes.

20 o andlise de com ponentes principais com essas quatre varidveis indicou que o dltimo fator explicava cerca de 2 % de
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probabilidade de vencer licitagdes, contatos “por baixe”, no interior da comunidade, sio muite mais

importantes que os com os chefes do executive. Na definicio das vitdrias, o_poder institucioral parece

valer menos do que o poder posicional. A total irrelevincia da varidvel capital social nos modelos
também indica que a probabilidade de vencer ndo se liga ac porte ou ao poder econdmico das
empresas. No entanto, comeo veremos mais adiante, o poder econdmico explica a presenca dos outliers
jé& citados, confirmando o padrio, ja descrito no Capitule 5, de substituicio do poder posicional pelo
econdmico nos momentos de “invaséo” do setor de nivel local por capitais de grande porte, usualmente

envolvidos em obras federais.

As quatro variaveis ligadas & rede do setor — Intermediagio, Grau, Poder/Influéncia e Informagio,

apresentaram um desempenho muito melhor. A andlise indicou que as quatro sdo altamente
- 291 ' + = . e A . PN

correlacionadas™ . Entretanto, a primeira ndo apresentou significincia estatistica a 5 9%, mesmo quando

analisada sozinha contra as vitérias, o que indica gue empresas privadas ndo realizam intermediacio

entre grupos na comunidade, ou ao menos que, se esse fendmeno ocorre, ele ndo tem efeito sobre o

padriio de vitérias. Dentre as trés restantes, a Gitima € inegavelmente a que mais se associa ao valor das
vitérias: quando usadas como Unica varidvel no modelo, as trés varidveis geram estatisticas de residuos
totais de 4.75; 4.48 e 3.23, respectivamente. Podemos sustentar, portanto, que a existéncia de grande
nimero de vinculos (Grau), a ligagdo com individuos gue estio associados a muites individuos
{Poder/Influéncia) e a localizagio em posigdes com acesso especial a informagdes {informagéo) sdo todas
relacionadas com a existéncia de grande quantidade de vitdrias por parte de uma empreiteira. A Gltima
forma de centralidade, no entanto, € a mais importante de todas, confirmando que a igualdade entre

licitantes € uma ficciio juridica, e que o fluxo de informagio define em grande parte a possibilidade de se

firmar contratos com a empresa estatal. A confirmagio da importancia das varidveis relacionais indica,

acima de tudo, a relevincia da descricio da permeabilidade baseada na rede.

No Capitulo 5 levantamos ainda a hipdtese de que a forte integragdo na rede do setor seria um
fendmeno préprio das empresas de menor porte, caracteristicas do mercado de obras de saneamento
na Rio de Janeiro. Para testar se a importancia dos contatos varia entre tipos de empresas, realizamos
urma regresséio entre o capital das empresas (como varidvel dependente) e o total de contatos por elas
estabelecidos na comunidade (medido pelo Grau). O resultado da andlise confirma a hipétese do
Capftulo 5: além de significativa estatisticamente,” ™ a relagio entre as variaveis é negativa: o coeficiente

do Grau & igual 2 —3.00, Andlise similar comn a variavel informacio leva basicamente o mesmo resultado.

varidncia (05 irés primeiros respondiam por 66,20 e 12 %, respectivamente}.
2 Andlise de componentes principais com essas varidveis indicou que o primeiro fator respondia por 82.0 % da variincia
dos valores, enquanto 0s restantes apenas 14.9, 3.0 e 0.1 %, respectivamente.

212 4 estatistica *t? do coeficiente da varidvel Grau tem significineia igual 4 0.0033, ¢ a estatistica dos residuos indica um
medelo bastante sélido: 8.47 e significancia (F) igual 2 0.0033.
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Isso significa que quanto maior o porte da empresa, menor a quantidade de contatos que ela mantém na

comunidade e menor, em termos relativos, é o seu acesso a posicdes de informagio privilegiada ou, em

outras palavras: quanto major 2 empresa, menor a sua dependéncia em relagio ao poder posicional.

Mas serd que a relagio também se verifica entre tamanho da empresa e poder institucional 7 Uma
segunda regressdo testou essa relagdo, investigando a associagdo entre o capital das empresas e sua
Distdncia ao Presidente. Essa relacio também apresentou significincia estatistica,’® mas o coeficiente
encontrado foi positivo, Isso significa que quanto maior a empresa, menor sua quantidade de contatos e
informachio na comunidade, mas maior sua proximidade com o poder institucional. Coincidéncia ou nio,
essa relagdo confirma que empresas maiores, que realizam maiores doagbes eleitorais, estic mais

préximas do poder institucionat.

Temos portanto um padriio duplo e associado de permeabilidade do Estado explicando a participacio e
vitoria nas licitagbes, com empresas de menor porte tipicas do setor e com muitos vinculos na
comunidade, de um lado, e, do outro, grandes empresas com elevado capital e escassos contatos na
comunidade mas relagdes mais estreitas com o nlcleo do poder politico institucional. Os trés casos
discrepantes ac mesmo fempo em que indicam que essas relagdes podem ser romgpidas, confirmam que
isso ocorre apenas com empresas grandes e em periodo recente (depois de 1990). No entanto, mesmo
em periodo recente, a proporgio desses casos no universo dos dois Gitimoes governos indica gue apesar
da entrada dessas empresas ¢ da quebra relativa do padrio baseado no poder posicional, este continua a
ser predominante no setor: os casos desviantes representarn apenas [0 9% dos casos do periodo (30

observacoes).

213 pstatistica t igual a 2.49 e sig(t) igual a 0.016,
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Conclusao

Ecta tese tinha como objetivo analisar detalhadamente urma politica plblica urbana através de um estudo,
empiricamente embasado, das inlmeras dimensdes envolvidas com a agdo estatal. Esse objetivo se
encontra satisfatoriamente realizado e cabe agora resumir as principals descobertas e sistematizar o
modelo analitico construido no decorrer do trabalho, para que ele esteja disponivel como contribuicio

para estudos sobre politica publica a ser realizados no futuro.

Em primeire lugar, a andlise demonstrou a existéncia de inGmeras dindmicas inusitadas, por meio da
adocic de uma postura analitica que se situou muitc préxima do nivel da politica estudada, ao contrario
de trabalhos que tentamn transportar para a politica local padroes e fenbmenos da politica federal,
préprios de outras polfticas setorials ou incluidos nos desenhos das politicas e nio em sua implementagio
propriamente dita. Com isso, conseguimeos mostrar a relativa independéncia da politica focal com refagio
3 politica federal, no caso a do BNH/PLANASA As questdes e processos locais, como a adocgio de
politicas especificas ou de uma determinada pofitica tarifaria, a dindmica da organizagao estatal e da rede
da comunidade na qual esta esta inserida, por exemplo, mostrararn-se mais importantes que as politicas

federais e as conjunturas politicas nacionais.

isso niio significa que as conjunturas federais e nacionais nao tenham importancia, mas sim, que elas nio
podem ser transpostas diretamente para a esfera da intervencio sobre a cidade. A importincia das
politicas federais ficou clara no caso do segundo programa de favelas implantado no periodo, quando a
iniciativa foi federal. Obviamente, se a Cedae nio tivesse se mobilizado para a implementagio do

programa, as favelas nio teriam recebido os investimentos, mas a iniciativa nesse caso foi externa.

A importancia das conjunturas mais amplas ficou também demonstrada com o episddio da invasio do
mercado local de obras de saneamento pelas grandes empreiteiras nacionais. Como vimos, as diversas
condicdes nacionals, em especial a crise do mercado de obras federais que atingiu as grandes empresas
nas décadas de 1980, ndc teve impacto sobre as posicdes relativas das empresas lideres, mas elas foram
atingidas pela continuidade da crise na década de 1990. Nesse mesmo periodo, essas grandes empresas
entraram no setor carioca de saneamento. Aparentemente, esse mercade se estrutura de forma

hierdrquica, sendo possivels invasdes a partir de niveeis mais elevados.

O estudo geral das inversdes também mostrou uma relativa independéncia entre o ciclo de investimentos
e o cico de eleicdes, mesmo quando observamos comjunturas especificas e determinados espagos
periféricos. Apesar dessa independéncia, mostramos como questoes relacionadas com o jogo politico

apresentam relevincia no periodo estudado, mesmo durante a ditadura militar, quande as eleigbes
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estavam suspensas para a maior parte dos cargos executivos. isso ndo sigrificou a suspensio do jogo
politico am nivel local. Durante o perfodo, os chefes politicos continuaram a se relacionar com a empresa
e a pressionar por politicas pontuals, embora a discussio sobre o estabelecimento das iniciativas mais

amplas estivesse totalmente suprimida.

Um outro grande conjunto de resuitados obtido diz respeito aos aspectos espaciais da politica. A
distribuicio dos investimentos da Cedae no espago da regido metropoiitana demonstrou que os espagos
habitados pela populagio de alta € média rendas receberam proporcionalmente malis recursos que os
sspacos periféricos no conjunto do periodo. O destaque principal vai para a Barra da Tijuca e
jacarepagud, exatamente o mais importante espago em produgdo para a populagio de alta renda pela
grande incorporagio imobilidria, assim como para a Zona Sul e Niterdi, espagos de investimentos mais
estaveis e mais integrados 3s rotinas da Cedae. Entretanto, os espagos petiféricos receberarmn mais
investimentos do que o freqlentemente estabelecide pela fiteratura relevante, além de bem antes do que
em geral se admite. As periferias, especialmente a Baixada Fluminense, comegaram a receber
investimentos ja na década de 1970, e os espaqos habitados pela populagio de baixa renda como um
tado receberam, em termos refativos, um volume de investimentos cada vez maior do que os “espagos
das classes altas” entre 1975 e [984, Entre essa data e 991, a proporgio relativa ao Gltimo espago
cresceu continuamente, para voltar a cair nos {timos cinco anos da série histérica. As favelas foram
equipadas, em surtos, por duas politicas descontinuas, a partir de 983 (a primeira motivada por uma

diretriz do niicleo do executivo e a segunda pela oferta de recursos federais e externos).

Esse padrio & impossivel de ser explicado 2 partir dos argumentos correntes da literatura especializada,
gue destaca a pressio dos movimentos sociais, a redemocratizagio € a volta das efeigoes diretas para
governadores como principais mecanismos explicativos para a democratizagio dos investimentos
plblicos em direcio as periferias (uma das marcas da “década perdida”), Novamente, ndo se trata de
superir que essas dindmicas ndo tepham importincia, mas muito pelo contrario, trata-se de destacar um
outro importante mecanismo que a literatura especializada leva em conta menos que o necessario: a

dimensio institucional/organizacional.

A dindmica da politica alterou-se significativamente a partir da criagio da Cedae, gracas as grandes
transformacées institucionals ocorridas. Com a fusio dos estados, as trés empresas anteriores foram
integradas em um Unica organizacio, sob a hegemonia da empresa de 4guas da antiga Guanabara. Esse
processo incorporou A refativamente bem assistida cidade do Rio de Janeiro uma ampla periferia, quase
totalmente desassistida por qualquer sistema até esse momento, tanto do lade direito da Baia da
Guanabara - a Baixada Fluminense, quanto do lado esquerdo — Sdo Gongalo e {taboral. Alguns anos apds

a criagio da nova empresa e ainda na década de [970, ela comegou equipar tais espagos.

isso ndo significa que as periferias tenham sido equiparadas as regides mais bem assistidas, mas ccorrau

entdo o inicio de um processo de melhora nos indicadores de cobertura e nas condigbes de vida e salide
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da populagio. As condicbes, apesar de melhores, continuaram precarias por duas razdes. Em primeiro
lugar, porque esses foram os primeiros investimertos a alcangar tais espagos, ndo conseguinde fazer
frente 2 grande demanda acurmulada, a0 contririo dos espagos nie periféricos, que ja vinham recebendo
equipamentos havia muito tempo e apresentavam elevado estoque de infra-estrutura. £m segundo lugar,
a efetividade dos investimentos realizados nas periferias é muito menor do que a dos realizados nas 4reas
habitadas pela populacio de malor renda, sendo pior, a qualidade dos equipamentos, obras e servigos,
rrais preciria a fiscalizagio, quase sempre incompletos os sistemas e menos cuidadosas 2 operagio e 2
manutencio. isso se deve ac fato de que a maioria dos técnicos da comunidade tem uma visdo
fortemente hierirquica do setor, da politica e da sociedade, além de nio se identificar com tais espacos.
Como consequéncia, eles quase sempre consideram que os espagos periféricos podem (ou mesmo

devern) ser atendidos depois e com qualidade inferior.

Assim, os elevados investimentos nas periferias, nos dez primeiros anos de funcicnamento da Cedae, ao
contririo de ser paradoxais, expressam a dinimica da criagio de uma nova organizagio que incorporou
novas periferias e comegou a equipa-las rapidamente, trazendo-as para ¢ patamar de suas periferias ~
assistidas da pior forma e de maneira incompleta, mas, mesmo assim, parcialmente atendidas, A
descobarta dessa nova conjuntura da periferia demonstra a necessidade do desenvolvimento de um novo
arsenal metodoldgico e analitico, que em vez de insistir na existéncia de uma caréncia total, consiga medir

e aralisar a caréncia relativa e a qualidade dos servigos.

Mas o jmpacto das instituigdes ndo se fez sentir apenas na criagio da nova organizagio estatal, ja que a
fixagio de regras enquadra as estratégias dos atores e aitera os resuitados das politicas. Esse fato fica
claro na akeragio da concentragho das vitdrias em licitagbes como efeito de modificagbes no arcabougo

juridico que regula as contratagdes do poder plblico, primeire em 1986 e depois em 1993,

Erbora as vitérias em licitagdes tenham sido altamente concentradas, a tendénicia tem sido de maior
dispersio entre as empresas vencedoras. Mostramos também que a corrupcio no setor aparentemente
se: elevol ao longo do periodo. Essa dindmica foi demonstrada pela andlise das redes de relagdes pessoais
de negdcios que inclui a corrupgo, que aumentaram continuamente e se integraram em um Unico

componente continuo na década de 1990.

Esse aparente paradoxo entre corrupgio disseminada e menor concentragio de vitdrias nas licitagOes
realizadas & dissolvido quando mostramos o paralelismo entre e elevacic dos vincules de negocios e ©
aumento dos vinculos de natureza politica. A corrupgao aparece Como um efeito cormbinado do aumento
do capital médio das empresas vencedoras de licitacdes, da invasao do setor pelas grandes empresas e da
ocorréncia de eleicdes continuadas ¢ frequentes para cargos executivos, especiaimente considerando-se
as condicdes mais pluralistas impostas pelas novas regras legais a disputa no mercado. Nio se trata de
afirmar que a corrupgao nio existisse antes, mas que ela se disseminou quando passou a ser incentivada a

partir de fora e associada a esquemas mais amplos, figando, de um lado, politicos, partidos e campanhas
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gleftorais, e do outro, empresas de grande porte vinculadas diretamente aos primeiros. Esse esquema
substituiu o anterior, no qual pequenas empresas familiares se ligavam a determinados técnices de

comportamento corrupto. As obras de saneamento & a corrupgio no setor viraram big business.

Toda essa dindmica confirmou a disposicio inicial de estabelecer uma distingdo conceitual entre
corrupcio, comportamento lesivo ao Estade e favorecimento de determinada empresa, assim como 2
convicgio da impropriedade de se basear o estudo na andlise da corrupglo, e a consequente necessidade
de considera-la apenas como um dos fendmenos presentes na politica plblica. A comparagio entre ©
patamar do nimero de vinculos institucionais e de amizade, de um lado, e de corrupgio, do outre, néo

deixa dividas quanto a isso, sendo o primeiro sempre mals de quatro vezes maior do que o segundo.

A base de nossa andlise, ao contrario das andlises habituais, residiu na rede de relagdes, presente na
comunidade profissional na qual a Cedae esté inserida. Essa postura analitica tornou-se possivel pefa
utilizacio, até agora nio explorada no Brasil, do método de andlise de redes saciais. Por meio desse
método, pudemos estudar com grande grau de detalhe os padrdes de relacionamento entre pessoas,
grupos, entidades e empresas privadas no interior da comunidade profissional, assim como a sua dinamica
a0 longo do tempo. Essa parte do trabatho conduziu a um detalhamento da forma especifica da refagio

Estado/sociedade presente na politica.

Esse padrio é responsivel tanto pela permeabilidade estatal, }a destacada pela literatura de tantas formas
diferentes, quanto pela construgio, manutencio & transformaciio da prépria forga e coesdo estatais no

setor.

Os vinculos entre pessoas, grupos e organizages constituem em seu conjunto uma rede de relagdes
complexa & dindmica, que d4 base a relagio tanto entre os agentes pablicos e privados, quanto entre os
atores individuais ou coletivos na esfera do poder plblico & no interior da burocracia. Uma parte desses
vinculos foi construida de forma intencional, mas foi em sua majoria estabelecida com outros objetivos,
ou mesmo de forma fortuita. A racionalidade no caso da rede ¢ restrita, ndo apenas pelo fate de os
agentes socials ndo se movimentarem apanas por caleulos maximizades, imas porgue as agbes dos demais
atores, e principalmente a sua superposigao, é impossivel de ser prevista para cada ator individual, Além
disso, os vinculos da rede foram construldos ao longo de todaa trajetéria de vida dos agentes, sendo que,
como vimos, até mesmo presidéncias da empresa foram decididas peio acionamento de vinculos com
secretarios & governadores estabelecidos na cidade natal, bairro ou mesmo na escola, durante a infAncia.
Essa tela de relagbes movimenta elos de diversos tipos e com diferentes estruturas, de uma maneira
complexa e em constante transformagio. Essa caracteristica faz dela extremamente path dependent, ja
que as estruturas anteriores construidas ao longo do tempo influenciam as posigbes, estratégias,
movimentos possivels e mesmo identidades e visoes sobre o setor e a sociedade. Como vimos, em nosso
casc, esse cardter estd muito assodiado & forma como a Cedae foi construida a partir das trés empresas

oviginais. A rede da comunidade esta fortemente centrada no Orgio estatal, gue por sua vez fol
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construido a partir das redes dessas empresas, através da paulatina criagio e rompimento de vinculos,
Esse processo promoveu uma interpenetragio na qual os vinculos estabelecidos nas empresas de origem
perderam importincia gradativamente, mas ainda assim so visiveis e sustentam a rede final da Cedae,
representando cerca de metade do total de vinculos no dltimo periode. Ao contrario do que se
considera de forma corrigueira, portanto, ¢ padric de relacionamentos pessoais deu origem a
construgao e A consolidacio da organizacio estatal. Por essa razlo, sdio os vinculos de tipo institucional
que mais crescem durante o periodo, ultrapassando em determinado ponto os vinculos pessoais e se

tornando a base da rede da comunidade no final do periodo abordado.

A pesquisa mostrou que é sobre tal rede construida de forma histdrica que ocorre o relacionamento
ertre a burocracia técnica do setor e, de um jado, politicos e téenicos investidos de cargos institucionais

e, de outro, empresas privadas contratadas pelo poder pablico.

A anifise da associacio entre os primeiros e o corpo de técnicos da comunidade deu origem a um estudo
dos grupos de individuos, diretores e presidentes da empresa ao longe do tempo. Essa investigagio
revela fendmenos como a integracio dos politicos de forma pendular no interior da comunidade,
associando-se, 2o lodo oposto do campo, ao campo ja ocupado por seus adversarios. Por esse processo,
presidentes (e governadores e secretarios) se localizam ora de um lado, ora do outro, jevando consigo as
diretorias indicadas. Essas diretorias seguem um padrio de composigio polarizada, através do qual as
diretorias sio escolhidas entre técnicos pertencentes aos grupos préximos ao de presidente (e nunca s6
deste), cobrindo uma éarea significativa da comunidade, mas nunca incluindo elementos dos grupos do
nélo oposto do campo. Considerando-se a baixa pofitizacio da comunidade, portanto, séo os politicos
que tentam se associar a membros dela para poder penetrar na comunidade e exercer sobre ela o poder,
e ndo o contrario. O mesmo acontece com o presidente escothido, que indicando diretores, apropria-se

provisotiamente das posighes e contatos de tais individuos para exercer o seu poder.

Para dar conta de tais dindmicas, diferenciarmos o poder institucional, oriundo da investidura de cargos,
do poder posicional, associado & ocupagio de determinadas posigdes na rede de relagbes da
comunidade. Ambas as formas de poder sfo fundamentais no desenrolar da agdo estatal e, até certo
pohto, se transformam uma na outra: guem tem cargos consegue, por meio do uso do seu poder, acesso
{direto ou "emprestado”) a posigbes, & quem ocupa posiches de especial relevincia, acaba por conseguir
poder institucional para disponibifizar seus contatos. Essas transformagbes, entretanto, estio longe de ser
autométicas ou simples. Elas dependem das a¢des e estratégias dos diversos atores, por vezes do acaso e
principalmente da histéria da rede (e de cada individuo), ja que esta constrange as posigdes, que podem
ser “emprestadas” por alguém investido de cargos e também do quanto alguém com posigbes a
“emprestar”. pode pedir para si. Essa é a forma assumida pela relagio entre téenicos do setor e politicos,
inclusive os do legislativo. Esses politicos precisam de técnicos, do mais alto diretor ao chefe focal do
distrito, para o atendimento de suas bases eleitorais, e a eles oferecem apoio {urna parcela de poder
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institucional) para sua trajetdria no interior da administracio pabilica,

Como vimos, a dinamica desse processo aponta para uma reducio relativa da importincia do poder
posicional, especialmente na década de 1990, com a queda no nimerc de presidentes e diretores da
propria empresa e do setor, e com a “importagdc” de grupos inteiros de fora, que se associam na
comunidade para implantar seu poder institucional, utilizando a primeira forma de poder de maneira

menes intensa.

Paralelamente a isso, a rede da comunidade tarmmbém esta por tris do relacionamento entre o Estado e as
empresas privadas do setor. Nesse particular, mostrarmos que sio determinadas posicdes na rede,
associadas de maneira especial ac acesso a informagdes, que dio as empresas privadas uma maior
quartidade de vitdrias em licitagdes. Ao contrario do que se considera frequentemente, ndo é a maior
proximidade com o nicleo do executivo ou o porte do capital que garantem elevados valores de vitdria
a0 longo do tempo, mas o controle de posi¢des na rede. Esse fato demonstra a ficgiio juridica que estd
por tris do principic da igualdade entre licitantes no direito pdbiico, j& que ne mercado de obras piblicas
a concorréncia ndo é de forma alguma perfeita: as empresas ndo s&o muitas, ndo sio intercambidveis e,
especialmente, estio o tempo todo em contato entre si e com o Estado através da rede da comunidade

profissional.

Quando analisamos tipos diferentes de empresas, vemos que as empresas de grande capital, que 530 em
geral as grandes vencedoras de contratos de obras piblicas federais, tém menos contatos na
comunidade, mas major proximidade com o nlcleo do executivo do que empresas pequenas, que
representam as vencedoras de contratos tipicos do setor saneamento em nivel focal. Assim, tudo indica
que o padrio existente € duplo e combinade, tendo, por um lado, empresas tipicas do setor sansamento
no Rio de janeiro (familiares ou pouce empresarials) que utilizam seus vinculos construidos ao longo de
tempo (e da vida de seus membros) para obter informacdes e vencer licitages e, de outro, empresas de
grande porte, com menos vinculos na comunidade, mas elos diretos com os integrantes do niicleo do
poder executivo, A importincia dessas empresas de grande porte nas licitagdes da Cedae tem crescido
na década de 1990, nao por acaso, uma década marcada por uma crise nas obras federais, por uma
disserninacio das relacSes de corrupgio na comunidade, por um aumento dos elementos de fora nas

diretorias e dernais cargos e por uma redugio relativa do poder posicional.

Todos esses fendmenos e tendéncias identificados demonstram como o estudo detalhado das agbes do
Estado depende, em primeiro Iugar, da realizagio de uma andlise empirica desses processos. Com isso,
queremos dizer que, o estudo deve desenvolver-se no préprio nivel de governo que cria e implernenta a
politica, assim como 2 partir dos atores gue efetivamente estio nela envolvidos. © desenvolvimento de

andlises tedricas e a analogia entre situagdes empiricas sde fundamentais para a dindmica do
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conhecimento e fornecem o quadro geral para a operagio dos modelos analiticos e pesquisas empiricas,

mas ndo substituem a realizacio de andlises empiricas sobre cada politica especifica.

Além disso, no desenvolvimento das pesquisas empiricas, € necessdrio tomar devidas precaucées em
relacio aos modelos tedricos e analiticos utilizados de forma a ndo predefinir os resultados. Para tanto,
deve-se deixar contingentes, tanto no método, quanto na abordagem tedrica, os resultados dos diversos
fendmenos, desde os de natureza espacial até os asscciados 3 Juta politica pelos beneficios gerados pelas

a¢Ses do Estado.

No estudo dos principals afores, indicados por nossa teoria e nossos modelos analiticos, € extremamente
enriquecedor desenvolver como enfoque central as suas estratégias e relagdes. Sem perder de vista a
estruturacio espacial e os arcabougos institucionals existentes, a escolha analitica de trabalhar os vinculos
entre agentes, de forma dindmica e miiitipla e, de forma mais fidedigna possivel, tentando reproduzir as
relaches socials presentes em cada conjuntura, traz grandes vantagens & andlise. As relagbes e,
especialmente, a configuragio geral das redes de vinculos, permite construir um estruturalismo a
posteriori que, a0 MesMo tempo, evita recair nos problemas dos diversos estruturalismos que impde a

realidade uma estrutura preconcebida, além de escapar da fragilidade dos estudos excessivamente locais

e especificos, que deixam os atores mais livres de constrangimentos do que eles s3o na realidade.

O estudo das posicdes e da rede permite, também, deixar maleavel analiticamente a fronteira entre
Estado e sociedade. Com isso, podemos escolher no decorrer da andlise, informados pelos modelos
tedricos, os atores a estudar em cada conjunturz histérica especifica.. Como a presente andlise
demonstrou, a realizacio de estudos baseados nas relagdes & a Unica maneira de se acessar determinadas
formas de poder, que advém da ocupacio de posicdes e de padrdes de relacionamentos no interior das

redes. Em inlmeros casos, sio esses padrdes que explicam o desenvolvimento e os resuitados das

politicas do Estado.
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Anexo |: Metodologia da produgio da base espacial

A produgio da base espacial para a distribuigho dos investimentos partiu de dados publicados nos censos
demogréficos do IBGE para 1980 e 1991 e de informagGes do Ministério da Salde para dois anos da
década de 1980 (1980 e 1989). No geral, o trabalho seguiu a metodologia desenvolvida por Marqgues
{1993) para o censo de 1980, A idéia geral foi produzir umz base espacial que expressasse a estruturacio
social na metropole de forma representativa para tode o periodo de anélise dos investimentos {[975-96),
reproduzindo nio apenas os contelidos socials de cada espago presentes no inicio do periedo (o que
resultaria de uma base com os dados do censo de 1980, por exemplo), mas levando em conta as grandes

transformacSes espaciais ocorridas ao longe do tempo.

Foram utilizadas como unidades espaciais as menores unidades com dados publicades nos
recenseamentos: municipios e regides administrativas. As infermagdes publicadas em nivel de distrito no
interior dos municipios sdo muito limitadas, e por essa razio, escolheu-se utilizar apenas os dados
referentes ao conjurito de cada municipio. Essas unidades espaciais t&m grande tamanho, o que com toda
a certeza restringe a aplicabilidade da andlise aqui realizada E de se esperar uma elevada
heterogeneidade interna a cada unidade, o que impede que a base produzida pelos procedimentos aquil
descritos seja usada para andlises apuradas da estrutura social no espago metropofitano, ou da dinimica
dessa estrutura ao longo da década.

A base espacial produzida pela classificagio de espagos aqui apresentada € apenas utilizada como passo
metodolégico para a distribuicio dos investimentos no conjurto da metropole. Nesse sentido, considera-
se: que o detalhamento e a homogeneidade alcangadas pela classificagiio sfo suficientes e permitem que o
estudo da politica de infra-estrutura seja feito sem que seja necessario recorrer a uma estruturagio
definida a priori {a partir de algum modelo abstrato produzido através da observagio de outra realidade.

Para uma critica desse procedimento, amplamente usado por diversos autores, cf. Marques, 1998).

Outra particularidade metodolégica importante com relagiio 3s unidades diz respeito s alteragbes em
seus limites operadas entre os censos. O IBGE alterou significativamente os limites das unidades
censitirias, tanto dos setores, quanto dos distritos (nivel censitiric correspondente as regides
administrativas no Ric de Janeiro). Essas alteragdes apresentaram porte significativo, tendo sido descritas
por autores comna Najar et of. (1998), e praticamente inviabilizam qualquer comparagio precisa sobre a
estrutura social na metropole, sem gue as informagdes sejam quase todas recompostas a partir de
conjuntos estaveis de setores. Qualquer comparagio que partir das unidades publicadas na versdo néo
cletrdnica dos recenseamentos estard comparando coisas diferentes com os mesmos nomes. ksse

problema dificulta a comnparagio da distribuicio espacial de indicadores dos dois censos, o que voita 2
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gelocar os fimites da classificagdo de unidades espaciais aqui desenvolvida, entendida apenas como um
passe metodoldgico para o estudo da pelitica de infra-estrutura. No estudo, foram utilizadas as unidades
espaciais presentes no censo de 1980, sendo as de 1991 alteradas e reagrupadas para igualar-se s do
primeiro recenseamento. Os nomes apresentados dizem respeito ds unidades de 1980, & como se verd
mais adiante, algumas delas foram agrupadas nas duas datas para solucionar problemas de alteragio de
limites que ainda persistiam.

Vale ressaltar que o objetive da producic da base - a distribuiciio dos investimentos, ndo teria especial
impacto, caso conseguissemos produzir uma base a partir dos setores censitdrios, por exemplo. Isto se
deve ac fato de que, ac contrario de outros fendmenos caracterizados por ocorréncias pontuais, os
investimentos em infra-estrutura raramente atingem areas muito pequenas {de tamanho inferior a um
setor censitario), e muito frequentemente tém impacto sobre areas bastante extensas (inclusive
superiores a municipios). Isto ocorre em especial, por termos optado por trabalhar com a unidade de
investimento “contrato” entre a concessiondria & um certo contratista que, salvo raros casos, envolve
volumes de obras e recursos significativos. Por mais esta razdo, considera-se que a unidade espacial de
andlise aqui utilizada, mais do que satisfatéria, € a apropriada.

O procedimento geral utilizado foi o seguinte. Em primeiro lugar, a partir das informagdes de indicadores
escothidos para 1980, foi produzida uma classificagiio dos espagos na metrépole segundo seus conteddos
(cuja metodologia serd descrita adiante). A partir de outros indicadores para 1991, produziu-se uma
segunda classificacio. Essa segunda classificagiio, foi utifizada apenas para alterar o pertencimento das
unidades espaciais aos grupos de 1980. A primeira dlassificago, portanto, tem maior importéncia que a
segunda, que serviu apenas para verificar e alterar a base espacial produzida anteriormente. Isto se deve a
vérios fatores, além das mudangas de limites espacials j3 descritas.

Em primeiro lugar, os indicadores das duas datas ndo sic os mesmos. {sso se deve a alteragdes nes
indicadores presentes nos censos (como & o caso da renda, que de familiar mensal passou a ser do chefe)
e 5 nic inclusdo nos dados do questiondrio 001 do cense de 1991, de informagdes sobre ocupagio,
mesmo do chefes de familia Por essa razfio, as informagdes utilizadas nas duas bases ndc sio
completamente compardvels, e come resuitado, as bases estruturam o espago metropolitano a partir de
conteldos socials andlogos, mas ndo idénticos. Esse problema foi minimizado ao méximo ha escolha das
variéveis, assim como em algumas transformagbes nelas operadas (como no caso das rendas mensais, que
foram divididas pelas respectivas rendas médias para toda a regiio metropolitana).

Em segundo lugar, as informagBes presentes ho censo de 1991 nio apresentam o mesmo detalthamento
das informacdes disponivels para 1980, tanto em termos do tipo de indicador, quanto da variedade de
informacdes presentes. Isto nos obriga a olhar com cautela os resultados da base de 1991, menos

completa e precisa do que a de 1980, Niio é possivel considerar, por essa razio, a classificagiio de 1991
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como uma base espacial que expresse os contelidos sociais dos espagos da metrépole. Ela & utilizada

apenas para verificar e controlar as transformagdes dos diversos espagos da metrdpole.

Ma primeira classificagio foram utilizadas informacdes referentes a renda familiar, analfabetismo,
densidade das habitagdes, crescimento demografico da unidade espacial entre 1970 e 1980, cobertura
por services de abastecimento de agua, coeficiente de mortalidade infantil, proporgic da populagio da
unidade habitando a zona urbana e proporeao dentre os ocupados que estavam engajados na indlstria da
transformagio, no comércio & na construgio civil. As unidades espaciais englobaram {2 municipios e 22
regibes administrativas no municipio do Rio de Janeiro totalizando 34 unidades. Dentre as regides
existentes no censo de 1980, foram fundidas as regides da Tijuca e Vila |sabel e as regides do Méier e do
Engenho Novo. No caso dessas quatro unidades espacials, as alteragdes de limite a que j& nos referimos
foram tais que impossibilitaram a comparagio das RA s individualmente entre os censos de 1980 e 1991

{além de ter sido executada uma troca de nomes - Cf, Najar (1998)).

Considerando a alta correlacio entre os dez indicadores, foi realizada inicialmente uma analise fatorial
que permitiu 2 montagem de trés fatores. Esse procedimento foi realizado por dois métodos:
componentes principals e maximum likelihood. Apesar de os fatores obtidos pelo primeiro método
explicarem uma proporgio maior da variincia (84,1 contra 76,5 9%6), o segundo método gerou residuos
menores e, seguindo Johnson e Wichern (1992) e Dunteman (1989), adotamos o segundo método (com
90 % de significincia). Esses fatores foram entdo submetidos a uma andlise de agrupamentos por trés
métodos distintos; complete linkage, Método de Ward e K-means, tendo o primeiro produzido os
resultados mais consistentes. O produto final dessa etapa foi a obtenglio de oito agrupamentos
englobando as 34 unidades espacials.

Na segunda classificagiio foram utilizadas informages referentes & renda média do chefe, 2 densidade
domiciliar, ao crescimento populacional da unidade entre 1980 e 1991, & cobertura por servigos de agua
e esgotos, ao coeficiente de mortalidade infantil (para 1989), 4 propor¢io da populagio da unidade
residindo na drea urbana e ao indice de Gini.

Com as mesmas 34 unidades espaciais, realizamos uma andlise fatorial utilizando os mesmos métodos,
novamente adotando os resultados obtidos pelo maximum likeiihood. Desta vez, dispinhamos de apenas
8 indicadores, e extraimos apenas dois fatores, que explicaram 62 % da varidneia (95% de significancia),
contra 71 9% obtidos com o método de componentes principais. Esses dois fatores foram submetidos a
andlise de agrupamentos pelos mesmos trés métodos ja descritos, resultando em 9 agrupamentos. A
maior fragilidade dos indicadores nessa segunda classificacio ficou visivel em seus resultados, o que veic a
corroborar a intuicio inicial de que esta deveria ser utilizada apenas para a verificagio das mudangas nos
agrupamentos observados para {980.

As duas classificacbes foram entdo fundidas, criando uma base para distribuicio dos investimentos com

oito agrupamentos das 34 unidades. Yale destacar que, ao contrario de outras classificagbes construidas
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em outras ocasides com meétodo analogo (Marques, 1993 e 1994 e Margues e Najar, 1995), essa
classificaciio encontrou uma diversidade alta entre as unidades consideradas classicamente como

pertencentes a periferia metropolitana, com trés diferentes grupos dedicados aos espacos periféricos.
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Anexoc 2: Metodologia de andlise dos investimentos e Mapas

A andlise dos investimentos partiu dos extratos dos contratos entre a concessiondria e empresas
contratadas. Foram pesquisados os Didrios Oficials do Estado do Rio de janeiro, desde a fundacio da
empresa em 975 até o final de dezembro de 1996, Todos os extrates de contrato referentes a obras e
servicos de engenharia na regido metropolitana do Rio de janeiro foram xerografados para posterior
andlise, assim como todos os aditamentos referentes a alteragGes de prego.

As informacdes contidas no extratos foram digitadas em banco de dados, compreendendo: data de
assinatura, nimero do contrate, valor do contrato, moeda do valor, empresa vencedora, localizacio
geografica da interven¢io e descricio da esfera de ago. No caso dos aditamentos tentamos obter o
namero do contrato, o valor aditado e a data referente ao valor, caso diferente da original. O universo

total de informagdes englobou 1088 registros.

Em primeiro lugar, procedeu-se & conversio e atualizagio dos valores de contratos e aditamentos.
Utilizou-se para tanto o programa de atualizacio financeira Indexa. Os valores foram todos convertidos
{2 partir das diversas moedas do periodo) para reais (R$) e atualizados para 31 de dezembro de 1996
{Gitimo dia da série histérica de investimentos) utilizando-se os indices mensais do fndice Nacional da

Construcio Civil da Fundagio Getdlio Vargas (NCC/FGV),

Com os valores de todos os registros em moeda compativel, efetuou-se a incorporagio dos aditamentos
aos respectivos contratos. Em alguns casos {cerca de 10 - 0,79% do universe), este trabalho indicou a
existéncia de aditamentos em contratos cujos extratos nde haviam sido encontrados na pesdquisa inicial,
seja por erro da pesquisa, seja pela nio publicacio dos documentos. Estes aditamentos foram
incorporados como contratos com seus valores representando os valores totais. Sem divida alguma, esse
procedimento representou a subestimacio dos valores dos contratos originais. Como néo havia forma
alguma de recuperar os valores originals, esse procedimento foi considerado melhor do que
simplesmente desprezar o aditamento e desconhecer a existéncia do contrato, A série total de
investimentos ficou entio com 777 contratos, totalizando cerca de 1,75 bithdes de reais, envolvendo 212

empresas e consdrcios de empresas.

A localizacio espacial dos beneficiados por cada contrato foi entio definida a partir das localizacbes das
obras & do escopo dos contratas. Foram considerados os locais realmente beneficiados pela intervengio,
& ndo simplesmente a localizagiio das obras. Em diversos casos, foi necessério distribuir o valor total pelas
diversas 4reas beneficiadas pelo contrato, o que foi feito propordonalmente 3 populagio de cada espago
no anc da obra. Esse problema atingiu especialmente as intervengBes em estagdes de tratamento, adugio
e reservagio, além de contratos do tipo “guarda-chuva” ou “atas de registro de pregos”, normaimente
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realizados para a totalidade da regiio metropolitana. Foi necessério fancar mio de alguma forma de
distribuicio em 329 contratos, envolvendo 45,7 % do universo. Foram utilizadas grandes distribuicdes
{envolvendo a regific metropolitana inteira ou o Municipic do Rio de Janeiro) em 30,2 % do valor total.
Por outro lado, ndo foi possivel localizar || contratos, o que nos levou a desprezar 3,5 9% do valor total -
R$ 61.672782,00. Um décimo segundo contrato foi desprezado por dizer respeito a um obra em
Paquetd, que optamos por nde incluir nas anafises, por possuir um cariter completamente atipico &
apresentar complicacdes estatisticas, devido a sua populacio muito reduzida.

O estudo se bifurcou entio em duas linhas complementares,

A primeira envolveu 3 andlise da politica, sendo iniciada com a divisdo do valor de cada contrato pela
populagdo habitante do espagoe beneficiado, obtendo-se os valores per capita de investimento. As
populacdes foram obtidas através de interpolagdes (peométricas) entre as populagdes dos Censos de
1970, 1980, 199] e a populacde da contagem popuiacional de {996 (FIBGE) para os municipios da regifio
metropolitana. Quando os documentos da FIBGE nio inclulam informacbes sobre as popufagdes das
Regides Administrativas (RAs) do Municipio do Rio de janeiro, foram utilizados os dados do IPLAMRIO,

inciuidos em seu Anuario Estatistico.

Qs valores per copita por contrato foram entdo distribuidos pelos grupos de unidades espaciais
produzides a partir da anilise dos indicadores sociais. Os contratos individuais foram em seguida
somados por grupe e ano de forma a fornecer os perfis de investimento para cada um dos grupos de
unidades ao longo do tempo.

Os mwvestimentos realizados em favelas foram agrupados em um nono grupo, ausente do estudo dos
indicadores. Esse grupo agiutinou as favelas independentemente de sua localizagio, visto que esses
espagos apresentam especial interesse para a anélise e foram objeto de politicas especificas. A populagéo
para a producde dos per capita levou em conta a populagio favelada dos municipios do Rie de janeiro e
de Niterdi {deste Ultimo, somente durante o Prosanear - investimentos depols de 1991), visto que
somente os nlicleos localizados nessas duas cidades receberam investimentos no periodo estudado. Para

tanto, foram utilizados dados do IPLAMRIO e informagfes da coondenagio do Prosanear.

Erm urma outra linha de analise, os contratos com seus valores absolutos foram totalizados por empresa
vencedora por ano e localizagio. A partir desse procedimento, foi realizada andfise estatistica dos
padrées de distribuigio das vitdrias por empresa, do perfil total de investimentos, de indicadores criados

para descrever as distribuictes e perfis espaciais e temporais das empresas mails importantes,

A seguir apresentamos os Mapas dos investimentos por administracio estadual.
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Mapa 3: investimentas Médios Anuais Governo Faria Lima - 1975 a 1978 (R$ de dez 96)
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Mapa 4: investimentos Médios Anuais Governo Chagas Freitas — 1979 a 1982 (R$ de dez 96)
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Mapa 5: Investimentos Médios Anuais Governo Leonel Brizola - 1983 a 1986 (R$ de dez 96)
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Mapa 6: Investimentos Médios Anuais Governo Moreira Franco - 1987 a 1990 {R$ de dez 96)
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Mapa 7 investimentos Médios Anuais Governo Leonel Brizola - 1991 a 1994 (R$ de dez 96)
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Mapa 8: Investimentos Médios Anuais Governo Marcelo Alencar - 1995 a 1996 (R$ de dez 96)
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Anexo 3: Metodologia para a construcdo e a analise das redes

A construgio das diversas redes sociais utilizadas nos capitulos 6, 7 e 8 partiram de informacgées obtidas
jurto a fontes primérias de duas ordens: documentos e entrevistas com profissionais da comunidade dos

engenheiros.

Os documentos dizem respeito a registros de turmas de formandos de escolas de engenharia no estade
do Rio de laneiro e de diretorias de associagbes representativas ndo sindicais da comunidade, Foram
pesquisadas todas as turmas de formandos em escolas de engenharia nos cursos de engenharia civil e
engenharia sanitaria no estado de [955 a {991, cobrindo as seguintes faculdades e escolas: Universidade
Federal do Rio de janeiro (UFR]), Universidade Estadual do Rie de Janeiro (UER]), Universidade Federal
Fluminense (UFF), Universidade Gamna Fitho, Santa Ursula, Silva e Souza e Instituto Militar de Engenharia.
Além destas, foram levantadas as turmas de formandos dos cursos de pds graduagio em engenharia
sanitaria da Uerj e da Escola Nacional de Salde Publica da Fundagio Oswalde Cruz (Ensp/Fiocruz) para o
mesmo periodo, assim como todas as teses de mestrado e doutorado nas especializacbes de engenharia
hidréutica, recursos hidricos e ocednica da Coordenagio de Programas de Pés-graduagio em Engenharia

- Coppe/UFR).

No imicic da pesquisa, consideramos como estruturador principal da rede do setor as relagdes
estabelecidas durante o periode de formagio profissional, mas, como discutido no capitulo 6, esse
acabou por se revelar um dado auxiliar, ndo apresentando grande importancia. Como se discutird mais
adiante, este grande volume de informagdes permaneceu em estado bruto e delas se extrairam os dados
para a caracterizagio apenas dos engenheiros citados a partir das entrevistas e das diretorias de
associactes & para a realizaco da andlise de associagdo entre as entidades do setor apresentada no

capftulo 6 (“affifiation matrix”).

Foram levantadas todas as diretorias das mais importantes associagbes ndo sindicais da comunidade dos
engenheiros no Rio de Janeiro, a saber: Clube de Engenharia, Sociedade de Engenheiros e Arquitetos do
Estado do Rio de janeiro (SEAERY), Associagio Brasileira de Engenharia Sanitéria (Diretoria Nacional) e
Associagio Brasileira de Engenharia Sanitaria (Secio Rio de janeiro). Néao foi possivel obter informagdes
sobre as chapas perdedoras nas eleicdes de tais entidades, j4 que néo ha registros sobre elas. Apenas em
alguns <asos, como na tentativa de reeleicio para a presidéncia da ABES do engenheiro MHugo de Matos,
conhecemos os principais atores da disputa, pot meic da imprensa especializada. Essas disputas, no
entanto, parecem ter sido extremamente raras. Como discutido no capitulo 6, essas diretorias envoivem

U conjunto muito restrito de engenheiros.
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Com relacdo as entrevistas, foram reafizadas entrevistas com 21| técnicos do setor com destacada
atuacho durante o periodo. As entrevistas foram abrangentes e profundas, com aproximadamente 4

horas cada. Em alguns casos foi realizada mais de uma secio, totalizando 24 seqdes de entrevistas,
Foram os seguintes os técnicos entrevistados:

Alofsio Clévis dos Reis ~ engenheire da Cedag e da Cedae, ex-diretor da Cedae e ex-presidente da ABES,
seciio Rio de janeiro;
Aluisio Souza e Silva - engenheiro da Sanerj e da Cedae, ex-diretor da Cedae e atual diretor da Caixa de

Assisténcia da Cedae (segundo mandato);

Ciévis do Mascimento - engenheiro da Sanerj e da Cedae, ex-coordenador do programa de favelas da
Cedae e atual presidente nacional da Associagio Brasileira de Engenharia Sanitaria - ABES (segundo

mandato);

Dario Mondego - ex-administrador da Cedag e da Cedae e atual presidente da Associagio de
Funcionarios de Nivel Superior da Cedae - ASEAC;

Elisio Moreira da Fonseca - ex-engenheiro da Cedag e da Cedae, ex-diretor da Cedae ¢ atual diretor de

empreiteira da area de sanamento;

Evandro Redrigues de Brito - bidlogo da Esag e da Cedas, ex-diretor da Cedae e ex-presidente da ABES,

secdo Rio de janeiro;

Fausto Guimaries - ex-médico da Cedag, da SURSAN, do DAG e do SFAE, ex-vice-presidente e

fundador do Instituto de Engenharia Sanitaria - IES e da Feema;

Francis Bogocian - diretor de empreiteira (Geomecinica) e atual presidente da Associagio dos

Empreiteiros do Estado do Rio de janeiro - ARER);
Haroldo Guanabara - Secretario executivo da AEER);
Hitbebrando de Aradjo Goes - ex-presidente da Cedae e ex-presidente do Clube de Engenharia;

jodio do Nascimerto - ex-engenheiro da Cedag e da Cedae, ex-presidente da Cedae {primeiro presidente

e responsével pela fusiio) e atual diretor de empreiteira da area de saneamento;

Joper Padrio do Espirito Santo - economista da Cedag e da Cedae, ex-diretor da Cedae ¢ ex-presidente

da ABES, segio Rio de Janeiro;
José Carlos Chaves - engenheiro da Esag e da Cedae, ex-diretor da Cedae;

José Estelberto de Souza - engenheiro da Prefeitura do Rio de janeiro e ex-diretor técnico do programa

de favelas da Cedae;

Liicia Lobo - engenheirada CEF, cedida parcialmente 2 Cedae;
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Marcio Paes Leme - engenheiro da Saner] e da Cedae, ex-diretor da Cedae e ex-vice-presidente da

Cedae;

Nelson Portugal - engenheiro da Esag e da Cedae, ex-diretor da Cedae e chefe de gabinete da Cedae por

onze anos {sob cinco presidentes);
Raimundo de Oliveira - ex-presidente da Cedae e atual presidente do Clube de Engenharia;

Walcyr Mariosa - ex- engenheiro e vice-presidente da Sanerj, ex- engenheiro da Cedae, ex-chefe de

gabinete da Cedag;

Dois engenheiros que pediram para ndo ser identificados,

Entre os entrevistados se inciuem 3 ex-presidentes, 2 vice-presidentes e 7 diretores da Cedae, assim
gcome 3 engenheiros exclusivamente do setor privado (outros dois entrevistados foram da Cedae e
passaram para o setor privade). Com relagdo & origem, foram entrevistados 4 ex-técnicos da Cedag, 4 da
Esag, 4 da Sanerj ¢ 9 sem ligagdo com qualquer uma das companhias, Com relagiio as geragbes dentro da
comunidade, foram entrevistados | técnico da primeira geracdo, 3 da segunda, mas de atuacgio discreta A
durante a primeira, 9 da segunda e 4 da terceira. Os entrevistados foram escolhidos por meio de técnica
“bola de neve” iniciada com um presidente e um coordenador téenico de orientagdes politicas
sabidamente diferentes. A medida que as entrevistas prosseguiram, tentou-se orientar as novas segdes
para cobrir dreas descobertas da rede que foi sendo descortinada. Assim, o universo dos entrevistados
propriamente da comunidade acabou por reproduzir com uma certa fidelidade os grupos encontrados na
rede, a saber: GrHarAC! - 2; GrjoaoEl —~ 2; GrRomPUOT — 3; GrCiAISS — 2; GrAdmy/jurid — {; GriEvRBr -
I; Grfiutuante — 2; GrSanerjB¢ ~ |. Ficaram sem representagio trés grupos do “baixo clere”: GrBaixada,
GrObras! e GrObras2. As entrevistas comegaram 2 ser gravadas, mas quando ficou clare que a presenca

do gravador inibia os entrevistadoes, este deixou de ser mais usado.

As entrevistas foram abertas, embora conduzidas de forma a (i} caracterizar a intermediagio de
interesses no setor, (if) caracterizar certas politicas especials {como a de favelas, a de despoluigio da Baia
da Guanabara etc.), {iii} determinar, na opinifo dos entrevistados, as mals importantes empresas privadas
do setor, {iv) indicar os técnicos do setor mais importantes e as relagdes entre eles e por fim, (v) indicar
relacSes entre técnicos & empresas privadas no setor. Para a obtengao dos dois (timos conjuntos de
informacées, matéria prima para a elaboragiio das redes, criou-se o seguinte procedimento. |niciamos
com o conjunto de nomes dos diretores da empresa ao longo de sua histéria e a cada entrevistado foram
perguntados dois nomes que aparecem figados a eles na sua memdria, sem especificar o tipo do vincule e
o periodo do seu estabelecimento. Utilizando essa téenica, apds cinco entrevistas a Jista ja tinha cerca de
100 nomes interligados e na décima entrevista ja alcangava mais de 180. A partir da sétima ou oitava

entrevista, a produtividade marginal dos nomes caiu mwuito rapido: nas primeiras entrevistas cerca de 5
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novos nomes e 25 novas ligagbes apareciam, enguanto por voita da décima apareciam de um a dois
rovos nomes e cerca de 5 novas relagdes. Considerou-se entdo que as "bordas” da rede haviam sido
alcancadas, ja que contdvames no total com cerca de 190 individuos e 730 relagbes. As redes aqui
tratadas, sdo portanto redes totais, englobande inteiramente o campo de relagdes do setor saneamento
no Rio de janeiro centrado na Cedae. Uma outra rede, com esta interconectada, se centra da Feema, por
exemplo, e inclui outros elementos, mas considera-se que virtualmente todos os individuos relevantes

para as politicas da Cedae foram incluidos, assim como suas relacdes mals importantes.

A partir deste momento, as entrevistas priorizaram dois eixos: determinagiio dos tipos de vinculo e a
determinacio dos momentos de constituicio dos vinculos. A escolha da realizagio da obtengdo dos
dados em dois momentos — primeiro a rede inteira @ com tipos de vinculo e periodos superpostos - foi
motivada pela impressio de que se os entrevistados fossem instados 2 dizer guem tinha relagbes de cada
tipo com “A”, as relagdes envolvidas com corrupgao nio seriam citadas, ou sé seriam citadas pelos
desafetos de “A”. Assim, os entrevistados que deram “conteldo” a relacdo de “A" com “B” ja foram
apresentados ao fato de que a relagio era conhecida. Sua responsabilidade em indicar uma relagio como
de corrupgio ficou assim diminuida e eles as indicaram. E importante que se diga que um fator
fundamental para isso foi o fato de eu 4 conhecer {gragas s dez primeiras entrevistas) muitas historias
particulares em torno de muitos dos engenheiros, e poder com isso mostrar de anteméo que ja tinha
dominio sobre a maior parte dos casos e individuos envolvidos com priticas iicitas ou irregulares.

Certamente os entrevistados falam mais quando se torna claro que o entrevistador sabe muito.

£ importante lembrar que essa rede e o grupo de entrevistados envolvem profissionals de um dnico setor
e, em sua maioria, de uma Unica empresa. A esmagadora maioria dos profissionais da rede pertence a
geragio 2, o que quer dizer que j& eram funciondrios de uma das trés empresas originals, apesar de
terem ascendido aos cargos de direcio depois de 1975, Embora a Cedae seja grande - ja contou com
mais de 10 mil funcionarios - os profissionals da rede {178 com curso superior e 4 técnicos, sende menos
de vinte os nio engenheiros) trabalham em sua maior parte juntos nos Gitimos vinte anos, se nio
diretamente, mas com certa proximidade. Assim, a rede estudada aqui apresenta caracteristicas muito
diversas das da maioria dos estudos de rede existertes, quase todos de lingua inglesa. Nesses estudos,
referenciados fartamente na bibliografia desta tese, as redes englobam setores inteiros ol mesma a
totafidade da economia nacional, como nos casos de Schwartz (1987), Mintz e Schwartz (1991), Mizruchi
{1996), Lauman & Knoke {1987} e Lauman et al, {1992), entre outros. Para as redes dessa dimensdo, ¢

possivel prever desconhecimento parcial ou total de partes da rede pelos informantes.

A rede estudada aqui se assemetha mais 3s estudadas por Gill-Mendieta e Scmidt (1996) e Gill-Mendieta
et al. {1997) sobre o nicleo da elite politica mexicana a partir das presidéncias da republica: exceto pelo
fator temporal e geracional, quase todos j4 tiveram contatos pessoals diretos com os demais atores, e
quando isso ndo aconteceu, conhecermn uma série de histdrias e caracteristicas dos dernais participantes
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da rede. Assim, embora obviamente o conhecimento de um entrevistado seja maior dentro do seu
préprio grupo e arredores, cada individuo € capaz de dar informacdes precisas sobre os outros grupos e

os individuos deles constituintes, A exceciio novamente esta na questio das geraces.

Assim, o passo seguinte da pesquisa fol apresentar ao entrevistado a lista das relagdes de cada individuo e
perguntar em cinco ou seis entrevistas, que tipo de relagio o entrevistado acreditava que cada uma delas
expressava e quando ela se constituiu. Uma parte significativa das respostas de cada entrevistado foi “nio
sei”, e em alguns casos mais de um entrevistado discordava da prépria existéncia de uma relagio a eles
apresentada. As relagdes duvidosas foram conferidas nas entrevistas subsequentes e em sua maloria,
encontraram-se erros de identificacio do entrevistado original (que a havia citado), que teria se
confundido, & da prépria pesquisa {quando confundi nomes). O nimero desses erros, entretanto, foi
muito pequene, ndo chegando a 10 em cerca de 750 relagdes. Esse fato confirmou o cariter fechado da

rede da Cedae & o alto conhecimento de todos sobre todos,

A questio temporal se mostrou a mais complicada, respondendo inclusive pela maior parte dos “ndo sel”
has respostas. A metodologia foi toda construida a partir da conformagic completa da rede, e os varios
periodos ficaram superpostos pela propria construgio da investigacio {para o individuo “A” foram citadas
tanto as relacdes com “B” estabelecidas em 1992 quanto as com “F", estabelecidas em 1975). Seria
compreensivel se os entrevistados originais tivessem priorizado relacbes mais novas (para as quais a
memdria é mais recente) para os individuos ainda ativos no setor, mas esse possivel problema se mostrou
superade pela consisténcia das respostas dos varios entrevistados da segunda parte, quando enfocamos
centralmente o tempo & os tipos de vinculo, Assim, quando ocorreu a indicagio de mais de um pericdo

para o surgimento do elo, foi considerado o periodo mais antigo.

Foram apresentados cinco tipos de vinculo e seis periodos. Os tipos de vinculo apresentados foram:
institucional, envolvendo todos os tipo de relacdes estritamente de trabalho, desde de chefia até entre
colegas; pessoal, incluindo todas as relacbes pessoais e de amizade que ndo as familiares; familiares,
incluindo todes os vinculos de familia, inclusive os adquiridos (cunhado, sogro etc.); politicos, envolvendo
desde relacées politico-partidarias até alinhamentos ideologicos mais amplos; e de negécios, envolvendo
todas as refacdes mediadas pelo dinheiro, desde a corrupgdo até relagdes de sociedade acionaria. Como
as relacdes humanas sio marcadas pefa muitiplexidade, uma parte significativa dos vinculos da rede
recebeu mais de uma qualificagio (exemplo: institucional e de amizade, ou politica, institucional e familiar

etc.).

Os perfodos foram iniciaimente estabelecidos de acordo com as mudancas de administragio estadual:
1975-78; 1979-82;1983-1986; 1987-1990; 1991-1994 ¢ 1995.96. No entanto, no decorrer da primeira
entrevista que explorou a questdo temporal, ficou claro que a distdncia no tempo dos dois primeiros
governos era tanta que o entrevistado tinha muita dificuldade em diferenciar entre os vinculos neles

surgidos. Esse perfodo foi entdo fundido, e ficamos com um primeiro momento, 1975-82, englobando os
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governos Faria Lima e Chagas Freitas. Também nessa primeira entrevista, ficou clare que um outro grupo
deveria ser acrescentado: o anterior A criagho da Cedae em 1975. A série ficou entdio com seis perfodos
TO (antes de 1975); T| (Faria Lima e Chagas Freitas - 1975-82); T2 (Leonel Brizola - 1983-86); T3
{Moreira Franco - 1987-90); T4 (Leonel Brizola - 1991-94) e T5 (Marcelo Alencar - {995-96).

A matriz original foi entdo dividida em cinco matrizes (uma por tipo de vinculo) para cada um dos seis
momentos no tempo. Primeiro se produziram as matrizes por vinculo. Cada matriz trazia na céiula
respectiva A relagiio de um individuo com outro o nimero de vezes em que essa relagiio foi mencionada.
Tratava-se portanto de matrizes triangulares quadradas & de diagonal nula (o tridnguio acima da diagonal
igual aoc de baixe), com valores de 0 ac ndmero de citagbes da relagio. Os nimeros foram
compreendidos como a forga dos vinculos. Quande uma relagio com mais de um conteldo foi citada um
certo néimero de vezes, portanto, esse ndmero foi transportado para todas as matrizes relativas aos
vinculos citados (por exempio, a relagiio de amizade e institucional, citada 4 vezes, recebeu 4 na matriz

institucional e 4 na matriz de amizade).

Cormn essas cinco matrizes prontas, foi realizada a diviso dos periodos. Foi produzida uma matriz para
cada tipo de vinculo em cada momento e estas foram depois trabalhadas de forma a acumular os vinculos
no tempo, de acordo com a relagio. Como os dois fendmenos estudados aqui dizem respeito a
informacio e apoio (politico, entre grupos no interior da burocracia et¢), consideramos as relagbes como
cumulativas, exceto quando havia informagées explicitas de rompimento entre as duas pessoas (dois
amigos, por exempla), ou quando sablamos da merte do individuo. Com relacio a questio da salda da
rede optou-se por deixar os individuos @ seus vinculos, mesmo quando eles se aposentavam, visto que
continuavam no setor, e mesmo que ndo se interessassem mais pelas questes da politica de
saneamento, podiam ser acionados por armigos para “emprestar seu capital social”, dande informagdes ou
promovendo contatos. Por essa razio, indmeros membros da geragio | permaneceram na rede um
tempo razodvel. Esta estratégia metodoldgica se revelou muito acertada, principalmente quando
comecamos a encontrar técnicos aposentados has empresas privadas do setor (e a ela oferecende todo ©

seu padrio de relacdes).

A matriz das relacdes familiares atravessou todes os periodos sem alteragdes, visto que nesse tipo de
relacio, além de fortes, sdo indissoldveis (caso das relagbes compulsdrias como irmic e tio} ou
continuam muito fortes, mesme quando rompidas (como ex-cunhado ou ex-marido). Considerou-se as
demais relagbes cumulativas, de forma que a matriz de cada perfodo mantém as relagbes do periodo

anterior & acrescenta novas, com a excecao ja feita das mortes e dos rompimentos.

Mais tarde, verificou-se gue as relagdes familiares eram em ndmero muito peguenc e de pouca
importancia, uma vez gue eram em geral enddgenas aos grupos {dois primos que eram da Cedag e
depois passaram a ser do mesmo grupo da Cedae, por exemplo). Estas foram entdo agregadas 4 matriz

das relacbes pessoais. Como o cardter das primeiras € forte por natureza (ao contrério das demais
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relacdes pessoals, que sdo em sua maior parte compuisdrias & indissoliveis), foi dado a elas um valor 3

antes de serem agregadas as pessoais em 10, passando para todos os outros periodos pela acumulagio

das pessoais.

Considerando a importancia das trés empresas originais descoberta ja durante as primeiras entrevistas,
pedi ainda a seis entrevistados informacSes que permitissem recuperar de forma aproximada suas redes
respectivas, antes da fusdo para a criagio da Cedae. Essas informagdes permitiram o estudo da dindmica
de interpenetracio e fusde das redes na constituicio da Cedae, apresentado e discutide no Capitulo 6.
Esses dados, no entanto, considerando a grande distiincia no tempo dos vinculos e a pequena quantidade
de entrevistas sobre cada rede, descreverm vinculos em geral em um Unico momento, sem tentar
determinar os tipos de elo ou analisar a transformagiic das redes a0 longo do tempo. Além disso, os
valores de cada matriz foram dicotomizados, procedimento que tornott todos os valores “nio zero” em
ur, de forma a permitir a andlise sem a consideragio da forga dos vincules. Para cada matriz foram entio
produzidas estatisticas no software Ucinet (cf. Borgatti et al, 1996). Foram ainda produzidas as figuras
que apresentam o campo inteiro e os padrdes de vinculos entre os individuos, apresentados no Capituio
6. Essas figuras se chamam “sociogramas” e foram produzidos em software denominado Kracplot (cf.
Krachardt et of., 1994. Sobre representacio de redes em geral, ver Freeman, 1998). O objetivo dessas
redes & apenas “controlar” a rede inicial da Cedae por suas antecessoras, j& que nc momento da fusdo a

maior parte dos individuos e grupos ja era constrangida por padrdes de vinculos especificos de cada rede.

Ainda durante as entrevistas, perguntou-se quais as empresas mais importantes do setor, ¢ logo em
seguida apresentou-se ao interessade a lista das empresas mais bem colocadas nas estatisticas dos
cortratos, apresentada no Capitulo 5. Nesse caso, nao se tentou precisar o tipo da relagio, mas apenas o
momento no qual ela ocorreu. Em alguns casos, obteve-se informagiio de que engenheiros da Cedae (em
geral, altos de cargos) foram para empresas privadas ao se aposentarem. Essa informagdo foi verificada
por contatos telefdnicos com as empresas e oS vinculos dos engenheiros passaram diretamente para as
empresas, jA que eles passaram a fazer parte deias. Essas informacdes sdo parte da matéria prima basica
da andlise, realizada no Capftulo 8. Nio foram incluidas empresas para o perfodo TO (anterior a criagio

da Cedae), assim como para as trés redes das trés empresas que se fundiram para constitui-la.

Com as 24 matrizes construfdas dessa forma, foi iniciado o trabalho de produgio das redes. As matrizes
foram codificadas e exportadas em formato compativel para o Ucinet, onde foram rodadas todas as
estatisticas relativas a elas. Fsse tipo de matriz no vocabulirio das andlises de rede € denominado
adjacency matrix, onde as colunas e as finhas s3o iguais (diferentemente da rede das entidades do setor,
incluida no Capitulo 6, denominada affifiation matrix). Esse tipo de matriz de relagdes é especialmente

indicada para estudos dos padrbes de vinculo entre entidades, que & o que realizamos aqui.

Usna ver concluida a produgio do material referente acs diversos vinculos, as ligagdes de todos os

vinculos para cada perfodo foram agregadas em uma Unica matriz, de modo a permitir a andlise conjunta
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da rede ao longo do periodo. Para tal, os vinculos institucional, politico e de amizade foram considerados
com os seus valores respectivos (referentes 2 quantidade de vezes em que foram citados pelos
entrevistados) e as relagdes de negdcios foram todas consideradas como iguais a 3, independentemente
da guantidade de vezes que tenham sido citadas. Esse procedimento, ja usado com as relagdes familiares
anteriormente, baseia-se no fato de que as relagdes de negdcios, tanto as de corrupclo quanto as de
sociedade aciondria, sio extremamente fortes, criando lages que podem ser retomados em guase
qualquer Mmomento rno tempo, mesmo que o contato original tenha se interrompido. A forga dos vinculos
foi portanto aqui considerada da seguinte forma: familiar e de negdcios — sempre forte; institucional, de
amizade e politica ~ forte, se o valor for igual ou superior a 3, fraca, se for menor que 3. Uma vez
agregados todos vinculos em uma (nica matriz, os valores foram recodificados com | correspondente a

refacio fraca (1 ou 2, originalmente) & 2 como relagio forte (3 ou mais, originaimente).

A matriz dos vinculos agregados de cada perfodo foram apendadas as relages comn as empresas privadas
do setor, utifizando os vinculos também indicados pelas entrevistas. isso foi feito porque ndo dominamos
os tipos dos vinculos estabelecidos (pelo préprio desenho da pesquisa, que partiu do principic de que

essa informagdo nio poderia ser obtida de forma disseminada).

Corsiderando os padrées de vinculos, os individuos foram separados em grupos compostos por
individuos com muitas ligacdes entre si, poucas ligagbes com o exterior e vinculos analogos com o
exterior. Os grupos portantc maximizam os vinculos internos e minimizam os vinculos externocs. O
procedimento pode ser feito numericamente pelo programa, mas apresenta resultados mediocres, e por
essa razio o cluster dos grupos foi feito manualimente. Para as matrizes de grupos e empresas, foram
entio elaboradas estatisticas no Ucinet (algumas delas, bases para as regressoes realizadas no Capituio 8),

assim os sociogramas, apresentados nos Capitulos 6e 7, no Kracplot,

Com as redes entre individuos e empresas e 05 grupos e as empresas, foi por fim elaborado o conjunte
de Escalas Multidimensionais (utilizando o Spss) apresentadas nos capitulos 6, 7 e 8. Essas escalas tém por
obietivo apresentar em distincias reais e proporcionals o padriic geral de vinculos entre os individuos, ja
que as distincias dos sociogramas nao representam distincias entre entidades, mas expressam apenas a

conveniéncia de apresentagio do analista (Scott, 1992 & Wasserman e Faust, 1994}
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