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REsumo

No Brasil, ha mais trés décadas as acdes publicas de intervencdo em
favelas relinem técnicos com grande conhecimento acumulado sobre
variados e complexos aspectos que envolvem o tema. Desde 1990,
programas de urbanizagdo buscam solucionar, além da moradia e
infraestruturas, questdes ambientais. O “Programa Guarapiranga”
(posteriormente, “Programa Mananciais”) foi um exemplo emblematico
desenvolvido entre 1992 e 2016, em Sao Paulo, pois visou qualificar e
sanear os assentamentos precérios situados no manancial metropolitano.
A sua implementacdo contou com a contratacdo de empresas privadas
de gerenciamento e consultoria, que passaram a concentrar o
conhecimento sobre as intervengdes, reunindo técnicos especializados
formados a partir de projetos publicos. Hoje, esse circuito de
conhecimento representa restrita rede de grandes empresas, também
influentes na estruturacdo da politica. A luz do Programa Mananciais o
texto problematiza de que modo a gestao publica conduz a politica, ao
passar por um processo de terceirizagdo de atividades, o que implica em
mudancas nas func¢des do Estado, indagando sobre as consequéncias e
limites desse modelo.
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BETWEEN PUBLIC MANAGEMENT
AND PRIVATE COMPANIES:
CIRCUITS OF THE KNOWLEDGE
ABOUT SLUM UPGRADING AND
SOCIO-ENVIRONMENTAL POLICIES
IN SAO PAULO

ABSTRACT

For over three decades, the public actions of intervention in Brazilian
slums have gathered technicians with great knowledge on the varied and
complex issues concerning this theme. Since the 1990s, municipalities
have developed slum upgrading programs seeking to integrate actions of
sanitation, environment and housing. An emblematic example is the
“Programa Guarapiranga” (later renamed Programa Mananciais),
developed between 1992 and 2016 in the city of Sdo Paulo. The
program was designed to provide sanitation systems in the slums located
in the Guarapiranga waterbasin. The implementation of the program
involved contracting private management and consulting companies,
which, over time, formed a restricted network operating in the city and
concentrated experienced professionals who were formed in actions
promoted by the public agents and hold a unique knowledge of the
territory, and the political disputes that structure the policy. This paper
focuses specifically on the Programa Mananciais to problematize how
public management conducts its policy, going through a process of
outsourcing of activities, which implies in changes in the functions of
the State, debating about the limitations of this model.
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1 Desde os anos 1940 as favelas
brasileiras vém sendo tratadas
pelo Estado como questao
social e urbana a ser
enfrentada. Entre os anos 1940
e 1960, a tendéncia
predominante foi aquela das
tentativas de extingdo das
favelas dos espagos urbanos,
por serem consideradas anti-
higiénicas e perigosas. A partir
dos anos 1970 e 1980 percebe-
se uma inflexdo nos discursos e
praticas relacionados ao
tratamento dos assentamentos
precarios. As perspectivas de
erradicacédo total séo
praticamente abandonas e
novos parametros e tecnologias
de intervencdo sao
aprimorados, dando forga a um
processo de institucionalizagédo
e complexificacdo das agoes
em algumas cidades do pais
(DENALDI, 2003).

I. INTRODUCAO

Embora se identifique a presenca significativa de assentamentos precéarios no
espaco urbano de todas as grandes cidades do Brasil desde pelo menos os anos
1930, justamente o periodo em que o processo de urbanizacéo intensifica-se e
amplia-se em escala territorial, € somente a partir década de 1980 que se
estruturam acdes de maior peso para o enfrentamento da questao! .

No contexto de retomada democratica no pais, apds mais de vinte anos de
ditadura civil-militar (1964-1985) e, sobretudo, a partir de demandas de
movimentos sociais e demais agentes engajados na melhoria da condicao
urbana precéria das cidades, na producdo de moradia digna e na luta pela
justica espacial, diversas administracdes municipais, de norte a sul do pais,
passam a encampar praticas de urbanizagao de favelas. Embora acontecessem
nesse momento de forma ainda experimental, tais praticas ja desenhavam,
ainda assim, ensaios formativos importantes de um saber técnico especializado
sobre o tema.

Ao longo dos anos 1990, as agdes publicas de intervencdo em favelas tornam-
se paulatinamente linhas programéticas institucionalizadas, com recursos
volumosos aplicados e com a elaboragao de planos e projetos muito mais
complexos, de escala ampliada, por vezes articulando agdes de saneamento,
meio ambiente, habitacdo, equipamentos e atendimento social. Alguns
programas de grande expressao e visibilidade s&o langados nesse momento, sob
o financiamento das agéncias internacionais como o Banco Mundial e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, caso do Favela Bairro, no Rio de
Janeiro, e do Habitar Brasil, de escala nacional.

Neste contexto, é bastante relevante a presenca do discurso em prol da
“urbanizacao de baixos padrdes” construido e fomentado com forte
participacdo dessas agéncias em escala global, e seu poder de influéncia em
nivel local — e nao apenas com a oferta de financiamento para programas desse
tipo. Mais do que isso, no Brasil é justamente em meados dos anos 1990 que
as agéncias internacionais passam mais claramente a normatizar a melhor
forma de se governar num contexto reformista, definindo padrdes para a
aplicacdo dos investimentos publicos e para a prépria conformagéo do aparato
estatal, com rebatimentos importantes nos modos de operar localmente a
politica (ARANTES, 2004). No caso de Sao Paulo, nota-se claramente ai o
inicio da expansado de um modelo de gestao publica terceirizada, que permite
alocar no coragdo do aparato estatal um corpo técnico privado cada vez mais
denso — constituido por empresas de consultoria e gerenciamento, fundagdes
privadas, ONGs e toda sorte de consultores que se possa idealizar.

E exatamente neste contexto que é elaborado o Programa de Saneamento
Ambiental da Bacia do Guarapiranga (1991), que foi estendido para a bacia da
represa Billings (e renomeado Programa Mananciais em 2001), e em seguida
ampliado para outros municipios da Bacia do Alto Tieté (Programa Mananciais
do Alto Tieté). Desenvolvido entre 1992 e 2016 na Regiao Metropolitana de
Sao Paulo — RMSP, o programa foi concebido para qualificar e prover de redes
de saneamento os assentamentos precarios situados na bacia das represas
Guarapiranga e Billings, fontes de abastecimento de 4gua da metrépole, que
foram ocupadas em grande parte por assentamentos precarios e sem
infraestrutura, comprometendo a qualidade de dgua desses mananciais.
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Interligando um circuito relativamente restrito de empresas, técnicos e gestores,
o Programa, em sua grande extensao temporal, foi um acumulador e ao mesmo
tempo um gerador de farto conhecimento sobre os variados e complexos
aspectos que envolvem as intervengdes em favelas, favorecendo, e muito, a
construgao de saberes e expertise sobre o territério, populacdes, demandas,
aspectos técnicos e politicos de tais praticas.

A presenca de empresas terceirizadas prestadoras de servigos de consultoria,
gerenciamento e projeto foi significativa durante todo o periodo de
desenvolvimento do Programa, o que equivale a dizer que boa parte do
conhecimento reunido em anos de acao neste territdrio esteve, e ainda est,
fortemente concentrada nos circuitos monopolizados por elas.

Ao longo das Ultimas décadas, ocorreu um incremento da terceirizagao das

fungdes de gestdo das agéncias publicas responsaveis pela politica de moradia

em Sao Paulo que certamente acontece para atender as exigéncias das agéncias
internacionais de financiamento, mas nado s6. Uma série de outros fatores deve

ser levada em conta nesse processo, sobretudo o fato de que a terceirizagcao

vem, no limite, permitindo viabilizar a produgao e a implementagéo da politica, p6$-
uma vez que as gestdes nao dispdem de quadros técnicos préprios para opera-

la, tal como se discutiréd ao longo do artigo.

Por outro lado, é preciso considerar que o modelo de contratagao de empresas
terceirizadas coloca em questdo o papel do Estado no processo de conducéo da
politica, ja que a elas cabe assumir tarefas que entende-se que sdo, a principio,
de tradicional responsabilidade do agente publico, controlando a atuacado de
demais contratados, conduzindo cronogramas de execugao, cobrando prazos,
conferindo produtos etc. Essa dindmica de reacomodagao de desempenhos e
responsabilidades representaria de fato um repasse de fungdes estatais para
agentes privados, reforcando um processo de enxugamento da maquina
publica? Ou, de forma matizada, é possivel que esteja em curso a formacao de
um novo arranjo em que o papel do Estado se redefine ao invés de
necessariamente reduzir-se (PULHEZ, 2016a)?

Alguns autores trabalham essa critica sob o argumento do empreendedorismo
(ou empresariamento) urbano, quando as transformacdes do capitalismo nos
anos 1970 e suas implicagdes macroecondmicas promoveram importantes
mudangas na governanca urbana (HARVEY, 2005, p.168); ou ainda,
explicitando a légica que se instaura nas politicas publicas e no planejamento
urbano, instituindo uma racionalidade empresarial na gestao publica, e
colocando a cidade mercadoria na légica competitiva global (VAINER, 2013).
Ainda que a urbanizacdo de favelas ndo corresponda ao poder simbélico e
econdmico de grandes projetos de transformagao urbana, observa-se desde os
anos de 1990 uma mudanca no porte e caracteristicas dos projetos,
principalmente os que receberam financiamentos internacionais, e que podem
ser entendidos no contexto desse movimento estrutural.

Este trabalho focaliza a gestdo local para problematizar estas questdes,
analisando especificamente o Programa Mananciais, discutindo de que modo a
gestado publica conduz a politica enfrentando por um lado um processo
paulatino e mais amplo que pressiona para uma “reducado” do Estado e, por
outro, criando uma relacdo de dependéncia de escritérios privados externos e
subcontratados, que acabam por se tornar agentes centrais na produg&o e no

Pos, Rev. Programa Pos-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sao Paulo, v. 25, n. 46, p. 56-71, maio-ago 2018

6$



60

\|

&
o
o

2 A legislagdo de mananciais foi
alterada pela Lei n. 9866/1997
e pelas subsequentes leis
especificas elaboradas por
bacias hidrogréficas, como a
Lein. 12.233/2006 que define a
Area de Protecédo e
Recuperacdo dos Mananciais
da Bacia Hidrogréfica do
Guarapiranga e a Lei n. 13.579/
2009 que define a Area de
Protecdo e Recuperagéo dos
Mananciais da Bacia
Hidrogréafica do Reservatério
Billings. Sobre as mudancas
nesse quadro normativo ver
Ferrara, 2013.

acumulo de conhecimento especializado sobre as urbanizagdes de favelas,
possivelmente influenciando, ainda que de forma indireta, as decisdes
politicas.

Nesse sentido, para além de refletir sobre os circuitos em que o “conhecimento
tacito” é criado e implantado e sobre a capacidade que ele tem de induzir as
politicas publicas, pretendemos também debater o préprio alcance do modelo
de gestdo aqui apresentado e analisado: em que medida ele tem efetivamente
conseguido enfrentar os graves problemas habitacionais e socioambientais das
favelas? Existem limitac6es nesse modelo? Quais sdo elas? E possivel supera-las?

O texto esta dividido em outras trés partes, além desta introdugéo. A primeira
descreve a trajetdria do Programa Mananciais e sua relagcdo com os diferentes
agentes envolvidos na constituicao da politica e na construcédo dos saberes
sobre os variados aspectos relacionados ao territério sob intervencéo; a segunda
trata do modelo de gestao pulblica terceirizada e do papel das empresas
consultoras na producdo e na implementagao da politica de habitagdo em Sao
Paulo; a terceira, por fim, procura refletir sobre a produgao do conhecimento
sobre urbanizagao de favelas tendo como referéncia o caso apresentado, para
entdo discutir o alcance e o limite do modelo que o reproduz.

2. ANTECEDENTES E TRAJET()RIA DO PROGRAMA
MANANCIAIS

A Area de Protecdo aos Mananciais (APM) foi definida nos anos 1970 com a
promulgacado das Leis Estaduais de Prote¢@o aos Mananciais n® 898/1975 e n°
1.172/1976, que delimitaram as bacias hidrograficas destinadas
prioritariamente para a produgao de &gua, abrangendo total ou parcialmente
25 do total de 39 municipios ao sul e ao norte da RMSP.

Uma combinagéao de fatores fez com que a expansado urbana ocorresse sobre as
areas ambientalmente protegidas (MARTINS, 2006; FERRARA, 2013). Essa lei
visava controlar a ocupacdo e uso do solo nas bacias por meio de parametros
urbanisticos restritivos e elitistas (grandes lotes unifamiliares). Mas a lei por si
nao conteve a ocupacgdo devido a alta demanda de moradias ndo acompanhada
por politica habitacional publica suficiente, o que fez com que loteamentos e
favelas de fato se constituissem como alternativa para a populacédo de baixa
renda, ainda que em situacao irregular e sem infraestruturas. Do ponto de vista
dos proprietarios de terra na regido, o loteamento tornou-se um negécio
lucrativo. Com isso criou-se uma situacado de conflito de uso de uma éarea
estratégica do ponto de vista ambiental.

O quadro de consolidacdo das ocupacdes precarias manteve-se ao longo dos
anos 1980 e 1990, gerando um aumento de carga poluente nas represas,
também decorrente do ndo tratamento integral dos esgotos. A necessidade de
revisar? a legislacdo da década de 1970 tornou-se evidente, assim como a
necessidade de infraestruturar os assentamentos precarios.

Em S&o Paulo, a gestdo municipal de 1989 a 1992 (prefeita Luiza Erundina)
representou uma mudanca de prioridades em relacdo a politica habitacional de
interesse social no municipio como um todo e particularmente nas areas de
mananciais da zona Sul. No inicio dos anos 1990, o Plano de Preservacao e
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Manejo da Area do Municipio de Sao Paulo e a experiéncia da fiscalizago
integrada do SOS Mananciais foram importantes referéncias para estruturar
uma acao do poder publico nessas areas.

Em 1992, o Programa de Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga —
Programa Guarapiranga (Decreto Estadual n° 33.266/91) passou a ser
elaborado em parceria com a Companhia de Saneamento Béasico do Estado de
Sao Paulo — Sabesp, com recursos do Banco Mundial e contrapartidas dos
agentes executores. Os objetivos principais eram a recuperacao sanitéria e
ambiental do manancial, a implantacdo de um sistema de gestéo integrada da
bacia e o controle da qualidade da agua da represa Guarapiranga e de seus
afluentes.

Como observou Filardo (2004), enquanto agente financiador o Banco Mundial
desempenhou um papel ativo na implementagao do Programa, pois os valores
financeiros determinaram sua estrutura, ritmos e prazos, bem como a definigéo
dos instrumentos técnicos empregados em sua concepgao, implementagao e
avaliacdo, interferindo inclusive na conceituacdo empregada em sua formulagao
(FILARDO, 2004, p.251-252).

Em 1993, com a mudancga de gestdo municipal (prefeito Paulo Maluf), a
estrutura institucional para o programa de urbanizacéo de favelas da Secretaria
Municipal de Habitacdo — SEHAB da Prefeitura Municipal de Sao Paulo —
PMSP foi desfeita e 0 SOS Mananciais foi assumido pela estrutura do governo
do estado. Para o gerenciamento do Programa Guarapiranga foi criada uma
estrutura descentralizada e intergovernamental vinculada a Secretaria de
Recursos Hidricos, Saneamento e Obras, chamada Unidade de Gerenciamento
do Programa (UGP).

O Programa foi organizado em cinco Subprogramas: 1) Servigos de agua e
esgoto (sob responsabilidade da Sabesp), 2) Coleta e disposicao final de lixo,
3) Recuperacdo urbana, 4) Protegdo ambiental, 5) Gestdo; cuja execugao ficou
a cargo da Sabesp, Secretaria de Meio Ambiente — SMA, Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano — CDHU e PMSP. Os quatro primeiros
implicavam em intervencdes fisicas, em grande parte referentes as
urbanizacdes de favelas realizadas pela PMSP e pela CDHU e as obras de
saneamento realizadas pela Sabesp.

De acordo com o Plano de Desenvolvimento e Prote¢cdo Ambiental da
Guarapiranga 88% das cargas poluidoras afluentes a Represa Guarapiranga
eram provenientes de esgotos domésticos (ANCONA, 2002, p.311). Em 1995,
considerando os municipios com ocupacao irregular inseridos na bacia, havia
117.654 habitantes em favelas e 188.648 habitantes em loteamentos
irregulares, totalizando 304.719 habitantes, dos quais 94,41% se
concentravam no municipio de S&o Paulo. Do total da populagao residente na
bacia (622.507 habitantes em 2005), 48,95% moravam em condicdes
precarias (UEMURA, 2000, p.73).

O Subprograma 3 — Recuperagado urbana, a cargo da CHDU e da PMSP incluia
a urbanizacao e a adequacao de infraestrutura nas favelas e loteamentos
irregulares ou clandestinos. Nos primeiros contratos de obras de urbanizagéo —
lotes |, Il e Il (de 1992 a 1996), a intervencao era focada no nucleo de favela
e eram priorizadas aquelas localizadas junto a afluentes ou tributarios diretos
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da Guarapiranga. Mas, a partir do quarto lote de obras, a forma de contratagéo
foi alterada e as favelas e loteamentos de toda a bacia foram distribuidos em 13
lotes com valores de contrato de R$ 7 a R$ 10 milhdes (referéncia de 1995).
Cada empreiteira vencedora da licitacdo executaria obras em uma ou mais
favelas, que totalizassem esse valor. Todavia, 0s recursos eram insuficientes para
atender a todas as demandas da urbanizagao (UEMURA, 2000, p.100).

Por outro lado, a partir do quarto lote de obras uma mudanca também ocorreu
com a ampliagé@o do escopo dos projetos de urbanizagéo, gerando um novo
padrdo de intervencdo de assentamentos precéarios ao articular solucéo
habitacional, de infraestrutura e espacos publicos.

Apesar disso, a execucdo das obras apresentou diversos problemas, pois as
empreiteiras as realizaram de forma pulverizada e sem corresponder a um
critério de selecd@o de sub-bacias mais poluentes ou precarias. Também nao
houve controle gerencial e acompanhamento sistematico das obras, inclusive em
relacdo aos recursos empregados (UEMURA, 2000, p.107).

De 1994 a 2000, as intervencdes abrangeram 67 nucleos, dos 168 nucleos de
favelas e 54 dos 135 loteamentos previstos inicialmente. Foram atendidas
22.599 familias, da meta de 60.139, significando 37,6% do total de familias
previstas pelo Programa. Do ponto de vista das obras de saneamento, conforme
afirma Filardo (2004, p.271), embora o Programa tenha superado as metas
fisicas inicialmente previstas referentes a ampliagao dos sistemas de
esgotamento sanitéario, o grau de cobertura pelos servicos de saneamento ficou
em 61% do total de domicilios em 2000, muito aguém do inicialmente
programado (89%).

Apesar da importancia das obras de urbanizacdo do ponto de vista
socioambiental, a0 mesmo tempo, esses territérios foram transformados em um
grande campo de trabalho para consultorias e empreiteiras. Com a experiéncia
acumulada do Programa Guarapiranga, ja havia uma rede de empresas de
consultoria técnica e construtoras que prestavam servicos a PMSP, a Sabesp e a
SMA e que tinham grande interesse na sua continuidade e ampliacdo. As
empresas de consultoria que aprenderam e desenvolveram acervo técnico nos
estudos realizados, também passavam a concentrar as informagdes e o modo de
operar o0s projetos em area de manancial. Um sucinto levantamento dos
curriculos dessas empresas mostra que, desde a concepcao do Programa
Guarapiranga, sao praticamente as mesmas que atuam nos projetos em area de
manancial até hoje (FERRARA, 2013, p.273).

O Programa Guarapiranga tinha a previsao de durar cinco anos, encerrando em
1997, mas foi prorrogado até 2000. De 2001 a 2004 a gestao municipal
(prefeita Marta Suplicy) deu continuidade ao Programa com recursos préprios e
previu no orgamento municipal verba para a urbanizagéo de favelas em algumas
das areas que ja compunham o plano inicial. A Sabesp também manteve o
investimento nesse periodo (WHATELY et alli., 2009, p.113).

Os assentamentos precarios na Billings passam a ser considerados objetos de
intervenga@o e o programa é renomeado para Programa Mananciais. O Programa
Mananciais teve continuidade na gestao Serra/Kassab (2004-2008) e na gestéo
seguinte de Gilberto Kassab (2009-2012). A partir de 2005, a Prefeitura de S&o
Paulo passa a denominar as agbes na Guarapiranga e Billings como programa
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3 Conforme Secretaria de
Saneamento e Energia, 2008.

4 Conforme matéria publicada em
O Estado de Sao Paulo,
“Recuperacdo de represas de
S&do Paulo terd R$ 2,8 bilhoes”,
disponivel em http://
www.estadao.com.br/noticias/
cidades,recuperacao-de-
represas-de-sp-tera-r-28-
bilhoes,847509,0.htm. Acesso
em 12/03/2012.

5 Foram assinados trés Acordos
de Empréstimo com o Banco
Mundial: N° 7661-BR (Projeto
GESP), N°7662-BR (Projeto
SABESP) e N°8149-BR (Projeto
Sé&o Bernardo do Campo). O
Projeto de Sdo Bernardo do
Campo foi encerrado em
setembro de 2015 sem ter
atingido seus objetivos — ndo
foram executadas agdes.

“Saneamento, Protecdo Ambiental e Recuperacdo da Qualidade das dguas em
areas degradadas de manancial hidrico”, ainda conhecido como Programa
Mananciais. A SEHAB manteve dentro de sua estrutura uma equipe destacada
do Programa de Urbanizagéo de Favelas para o Programa Mananciais,
aproveitando a experiéncia acumulada de grande parte dos técnicos no tema.

De acordo com a SEHAB/PMSP pode-se considerar a 1% Fase do Programa
Mananciais o periodo entre 2005-2008 e a 2% Fase entre 2008-2012. A 3? fase
foi iniciada em 2012. O Programa Mananciais Fase 1 abrangeu a
complementacdo de urbanizacdo de assentamentos precéarios de lotes de obras
que nao haviam sido concluidos desde o Programa Guarapiranga e incluiu nove
areas. Outras areas, que por motivos diversos estavam com intervengéo
incompleta, entraram no planejamento da Fase 2 do programa, que totalizou
81 areas para intervencao.

Para o conjunto de 81 areas houve uma composicdo de recursos. Desse total,

45 éareas receberam recursos do governo federal por meio do PAC Mananciais
(também chamado de Programa Guarapiranga e Billings pelo governo estadual),

além das contrapartidas da PMSP e do governo estadual (CDHU e Sabesp). e

Considerando os recursos de todos os agentes executores, o PAC Mananciais
(valor total de U$ 533,31 milhdes)?® recebeu um financiamento maior se
comparado ao que foi o do Programa Guarapiranga (valor final gasto até 2000
de U$ 335,99 milhges), para ser empenhado num menor tempo. A terceira
fase teve orcamento de cerca de R$ 2,8 bilhdes, contando com recursos da
Prefeitura de Sao Paulo, do governo do estado e do governo federal*
(FERRARA, 2013, p.303). O término inicial do contrato era dezembro de
2014, mas foi prorrogado até maio de 2018 (SAO PAULO, 2018, p.104).

Na esfera estadual, a tentativa de conseguir novo acordo de empréstimo do
Banco Mundial mobilizou o governo logo apés o encerramento do
financiamento do Programa Guarapiranga, em 2000. Foi proposto que o
Programa passasse a abranger cinco sub-bacias da Bacia do Alto Tieté:
Guarapiranga, Billings, Alto Tieté-Cabeceiras, Juqueri-Cantareira e Alto e Baixo
Cotia, sendo por isso denominado de Programa de Saneamento Ambiental dos
Mananciais do Alto Tieté (Programa Mananciais-AT).

0 desenho institucional e programético adotado deu continuidade aquele
estruturado pelo Programa Guarapiranga. Além dos érgdos estaduais sob
coordenacdo da Secretaria de Saneamento e Energia, CDHU e Sabesp,
participaram as prefeituras de S&o Bernardo do Campo e Guarulhos. As obras
de urbanizacdo e de saneamento continuaram prioritarias e concentraram
maior aporte de recursos, com a diferenca que o projeto de parques ganhou
maior relevancia nessa versao. O contrato desse Programa com o BIRD foi
encerrado em 2018% (SAO PAULO, 2018, p.104).

Com a finalizagao dos financiamentos internacionais e sem perspectivas de
repasse de recursos da Unido, a SEHAB/PMSP, ao revisar o Plano Municipal de
Habitacdo (2016), redesenhou sua atuagado em relag@o aos mananciais,
deixando de tratar a &rea como um programa especifico e inserindo as obras na
linha programatica “Intervencé@o Integrada em Assentamentos Precarios”.
Assim, a area de protecdo aos mananciais e outras areas ambientalmente
relevantes da cidade seriam geridas por uma coordenadoria especifica da
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Secretaria de Habitacao, devido as especificidades de intervencgao e legislagao
incidentes.

De todo modo, independentemente do desenho institucional organizado para
lidar com os mananciais (ou com quaisquer outras areas de ocupacao precéria
em S&o Paulo), a presenca de agentes privados terceirizados tem sido uma
constante junto as administragdes publicas, no sentido de apoié-las na
implementacéo das acdes.

No caso do Programa Mananciais, argumentamos que ele funcionou como um
impulsionador da participacdo de empresas subcontratadas para executa-lo,
sejam empreiteiras, sejam gerenciadoras e projetistas, como vimos, ensejando a
consolidacdo na@o apenas de um determinado modelo de gestdo, mas também
de um circuito de conhecimento sobre o territério, sobre as populagdes e suas
demandas, questao tratada na sessao seguinte do texto.

3. EMPRESAS TERCEIRIZADAS E GESTAO PUBLICA

No contexto paulista, ao menos quando falamos de instituicdes estatais de
maior envergadura, como a Companhia Metropolitana de Habitagdo — COHAB,
a SEHAB/PMSP, ou a CDHU, ligada ao governo do estado, nao se pode dizer
que exista qualquer agao, intervencdo, programa ou politica habitacional que
tenha sido construido ao longo das ultimas trés décadas sem o apoio gerencial
ofertado pelas empresas de projeto, consultoria e gerenciamento, as chamadas
gerenciadoras.

Estas empresas estdo alocadas no ramo conhecido como Engenharia Consultiva,
nasceram e cresceram como firmas e escritérios de projeto e calculo ainda nos
anos 1930 e 1940, no periodo de arranque da industrializagéo e da
urbanizacdo brasileira, e se consolidaram como grandes corporagdes a partir
dos anos 1960 e 1970, sob largo incentivo estatal, na era de ouro do
desenvolvimentismo nacional, com lugar garantido na ciranda aquecida das
vultosas obras de modernizagao do pais (CAMARGO, 1994; PULHEZ, 2014,
2016a).

No mercado especifico dos empreendimentos habitacionais, a participacédo das
empresas de projeto, consultoria e gerenciamento comegou a consolidar-se, no
entanto, um pouco mais tarde, no periodo pés-Sistema Financeiro de
Habitacdo/Banco Nacional de Habitagao (SFH/BNH), j& na virada dos anos
1980 para 90, quando o colapso da politica centralizada de entédo abre os
caminhos para a reestruturacdo das agdes do Estado nessa area.

E preciso lembrar que os anos 1980 sdo marcados por uma movimentagao
importante no sentido de reformular a politica habitacional, nao apenas como
alternativa para o estado de faléncia da capacidade de investimento da Uniao,
mas também como resposta as reivindicagdes de movimentos sociais e outros
setores da sociedade civil pela descentralizagdo das competéncias
administrativas estatais nessa area e pela autonomizagao dos programas de
moradia, tornando-os mais préximos das demandas latentes da populagao
empobrecida das grandes cidades, a quem as iniciativas federais até entdo
implementadas ndao haviam conseguido atender de maneira satisfatéria
(PULHEZ, 2016a).
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6 Um exemplo disso é a
possibilidade de contratacdo de
consultorias e laudos
especificos via gerenciadora,
sem a necessidade de tomada
de prego e abertura de
processo licitatorio, prépria dos
tramites do agente publico
estatal. Laudos para areas de
risco, por exemplo, que
normalmente carecem de
urgéncia, podem ser
agenciados e pagos pela
empresa, que prevé em
contrato a disponibilizagéo
desse tipo de produto/servigo.

7 Ja que, diferentemente de um
produto projetual, desde
sempre contratado de terceiros
e, portanto, realizado
fundamentalmente fora do
Estado, nesse caso, trata-se de
uma contratagao para uma
atividade a principio exercida
pelo préprio Estado,
destituindo-o, de certo modo,
de suas funcgdes classicas de
planejamento, organizagdo e
regulagdo.

Segundo Cardoso (1999), a municipalizagé@o da politica desencadeia-se, a
principio, por um “processo espontaneo” de formulagao e desenvolvimento de
iniciativas locais, como é o caso dos mutirdes autogeridos e das urbanizacdes de
favela. A agenda urbana é incorporada pela Constituigdo Federal aprovada em
1988, que define a ampliag@o das competéncias locais e suas atribuigdes de
implementacgéo da politica.

Contudo, nao apenas os quadros técnicos das administragdes locais (sobretudo
em nivel municipal) estavam despreparados para lidar com a nova politica que
se desenhava e se avolumava; mais do que isso, havia de fato uma caréncia de
profissionais disponiveis para opera-la. Nesse contexto, se miramos por lentes
microscopicas, ndo ha como negar que o apelo a terceirizacdo e a ampliacao
dos contratos com empresas gerenciadoras se justificam pela prépria
necessidade de viabilizar a politica, ndo apenas com a disponibilizacdo de
técnicos para atuar diretamente na gestdo, mas também com alegados ganhos
de agilidade na operacdo de processos, facilitados, nesse caso, pela condicéo
do agente privado (PULHEZ, 2014)°.

No entanto, é preciso levar em conta outros elementos paralelos e p6$-
complementares que ensejaram esse processo. O primeiro deles s@o os préprios
interesses do setor da engenharia nesse momento: as empresas de projeto e
gerenciamento também estavam mergulhadas na crise aguda que assolava o
Brasil nos anos 1980. Para a engenharia nacional, o ciclo de bonancga dos
grandes projetos e obras de infraestrutura patrocinados pelo governo militar
havia se encerrado, os investimentos encolhiam e o mercado se forgava a
redirecionamentos necessarios na prestacdo dos servicos de consultoria. Em
meio ao quadro desfavoravel da economia do pais, varias dessas empresas
passaram por revisdes de seus processos internos e de sua oferta de servigos, de
modo a tomar medidas que garantissem niveis satisfatérios de produtividade e
lucro: entre a implementacdo de procedimentos de reestruturagédo, como
aumento da terceirizagdo e diminui¢ao de custos, flexibilizacdo de servicos,
adocgdo de indicadores de gestdo e politicas de qualidade total, estaria também
a aposta em atividades que n&o requereriam demasiado investimento e
formacédo, como é o caso do gerenciamento de empreendimentos, em
contraposicédo a atuacdo em areas de criag@o de novas vertentes tecnoldgicas
(CODAS, 1987; PULHEZ, 2016a).

O Estado brasileiro sempre fora, até entéo, o principal contratante dessas
empresas, mas primordialmente solicitando a elas servigos de desenvolvimento
projetual — e normalmente de grande porte: estradas, portos, hidrelétricas,
hospitais, justamente aqueles que pararam de ser produzidos diante da crise. A
ampliagcdo da oferta de pacotes gerenciais, ou seja, de apoio a gestéo,
demarcava, portanto, uma inflexao no regime de interagao entre o poder
plblico e esse agente privado nesse momento’ .

De forma concomitante, havia ainda um outro movimento em curso, também
bastante significativo para o estimulo a adoc¢do de técnicas gerenciais por parte
das reparticdes publicas brasileiras, ja citado e que deve ser ressaltado: trata-se
da propagacao, em escala mundial, da agenda reformista das agéncias
internacionais, como o Banco Mundial e o BID, com suas exigéncias contratuais
de adesao aos chamados “componentes de gestdo” e procedimentos
“racionalizados” de administracdo privada (ARANTES, 2004; PULHEZ, 2016a).
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8 Conforme BID (2006).

No caso de S&do Paulo, os programas Cingapura (também de urbaniza¢do de
favelas) e Guarapiranga, encampados a partir da gestdao de Paulo Maluf, séo
exemplos tipicos em que o gerenciamento privado se instalou como requisito
para seu financiamento, tornando comuns as chamadas “unidades de gestao”,
coordenadas por empresas gerenciadoras contratadas para tal, com a
participacdo nivelada de servidores piblicos. A liberaco dos recursos estava
condicionada a selecdo e a contratagao prévia (anterior ao inicio das agdes) de
consultores externos, para as quais o BID inclusive formulara uma politica
especifica, com recomendagdes quanto ao perfil dos profissionais e aos
servigos/produtos esperados®.

Na verdade, ja em curso desde o governo anterior da prefeita Erundina, em
ambito municipal, e desde 1989 no caso da CDHU, em nivel estadual, a
pratica de contratacdo dos servigos terceirizados prestados por essas
consultoras acabou tornando-se, a essa altura, peca fundamental nos
cotidianos da gestao da politica, costurada nessa conjungao de comemorativos
que elencamos: baixa capacidade de atuacdo estatal, pressdes sociais por
reformulacdes na politica, pressdes de agentes externos privados por novos
contratos, exigéncias das agéncias multilaterais, etc. (PULHEZ, 2016a).

Em Sao Paulo, o rol de empresas de engenharia envolvidas com esse tipo de
prestacao de servigos ndo é grande. Conforme Pulhez (2016b), trata-se de um
universo de ndao mais do que vinte firmas que vém se revezando, desde o inicio
da década de 1990, nos contratos firmados com as agéncias publicas ja
citadas, SEHAB, COHAB e CDHU. Ressalte-se que algumas destas empresas
figuram entre as maiores do ramo consultivo no Brasil, como é o caso da Arcadis
Logos, Concremat, Ductor, Sondotécnica e Sistema Pri. Embora hoje contem
com farta experiéncia na area habitacional depois dos anos acumulados de
atuacdo junto as administracdes publicas, essas empresas nao tém o
empreendimento habitacional como foco prioritério de insercao no nicho
mercadoldgico do gerenciamento de empreendimentos. Pelo contrério: tratam-se
de corporagdes de grande e médio porte, com variadas frentes de atuagéo no
ramo gerencial e de projetos, a maioria delas caracterizada por possuir uma
estrutura razoavelmente poderosa de recursos materiais e humanos e por ser
altamente competitivas no mercado do gerenciamento privado. Dados do
SINAENCO (2015), sindicato que as representa, reforcam que o Estado, por sua
vez, segue sendo o principal contratante do tipo de servigo por elas oferecido.

Em relacdo ao conhecimento técnico construido ao longo dos anos, sobretudo
aquele relativo aos territérios favelizados, um ponto importante a ressaltar em
relacdo a essas empresas € a sua capacidade de absorver profissionais
especializados no assunto, a maioria deles formada na “escola” dos
departamentos publicos e, portanto, com acimulo de expertise quanto aos
meandros da execucdo operacional cotidiana da politica publica. O trabalho de
Pulhez (2014) registra inclusive um fenémeno peculiar que ilustra de certo
modo esta espécie de transito continuo entre os setores publico e privado em
tais situagdes: no caso de parte dos profissionais contratados das gerenciadoras
e projetistas que, a época da pesquisa, prestavam servicos para a CDHU, uma
legiao de ex-funcionéarios demitidos da agéncia publica e/ou aposentados havia
encontrado postos de trabalho nestas empresas de engenharia, quando nao
exercendo, ali, as mesmas fungdes de antes, mas agora como pegas soltas nas
engrenagens da terceirizacao.
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9 Dados anteriores a 2003,
embora solicitados, ndo foram
disponibilizados pela PMSP/
SEHAB. Além disso, as
informacgdes a que tivemos
acesso sao referentes a valores
empenhados e néo
necessariamente executados
relativos a todos os programas
da secretaria.

Gréfico 1: Empenhos globais —
SEHAB - periodo 2003/2016
Fonte: PMSP/SEHAB, 2017.

Gréfico 2: Empenhos para

contratacdo de servicos de
gerenciamento — SEHAB —

periodo 2003/2016

Fonte: PMSP/SEHAB, 2017.

Outro topico que merece atencado é o dispéndio de recursos com esse modelo
de subcontratagao para o desenvolvimento das atividades de gestdo mais
elementares, que a principio entenderiamos como de responsabilidade do
Estado, com altos custos de manutencao dos servigos prestados, sem os quais,
por outro lado, teria sido inviavel a implementacdo de quaisquer a¢des na area
habitacional nas Gltimas décadas. Ao longo dos anos, os contratos com as
terceirizadas foram se tornando maiores, englobando mais e mais produtos e
servigos, com valores também crescentes e que incorporam taxas de lucro
préprias do mercado privado (PULHEZ, 2014).

Os Gréficos 1 e 2, a seguir, registram, respectivamente, os valores relativos aos
empenhos globais da SEHAB entre os anos de 2003 e 2016 para a
implementag&o dos programas e agdes ali desenvolvidos e os empenhos
especificos, no mesmo periodo, para a contratacdo de gerenciadoras pela
secretaria.® Ressalte-se que as quedas nos valores empenhados registradas no
segundo grafico correspondem a momentos de finalizagao contratual e
normalmente coincidem com os periodos de mudancga na gestdo municipal.

Ou seja, de maneira geral, o retrato do modelo de gestdo operado hoje em Sao
Paulo aponta para uma razoavel dependéncia do gerenciamento privado para
que se execute cotidianamente a politica, de tal forma que, nesses quase trinta
anos, 6rgaos publicos como a SEHAB e a CDHU jamais tenham ficado
descobertos desse tipo de subcontratacéo. E nao a toa, as empresas que
concentram maior conhecimento e informacado sobre processos internos, linhas
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10 A PMSP/SEHAB, quando
solicitada, n&do informou sobre a
auséncia de tais contratos na
listagem fornecida. Embora ndo
seja possivel afirmar com
precisao, podemos supor que
por se tratarem de contratos
mais antigos possivelmente
foram assinados sob outra
rubrica que néo a de
gerenciamento, o que
justificaria sua ndo
sistematizacdo na lista
requisitada.
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Quadro 1: Empresas
gerenciadoras contratadas
pela SEHAB/SP entre 1990 a
2016.

Fonte: PMSP/SEHAB, 2017.

programaticas, demandas, territérios, etc, séo aquelas que vém se alternando
nos contratos desde os anos 1990, embora a assinatura de novos contratos e a
chegada de novas empresas também seja uma realidade — o que, por outro
lado, demonstra que a terceirizagcdo parece seguir se expandindo,
independentemente das tendéncias e opg¢des politicas de cada governo, tanto
em ambito municipal quanto estadual.

0 quadro a seguir lista as empresas contratadas pela SEHAB desde 1990 até
2016 para prestacgao de servigos de gerenciamento. No caso do Programa
Guarapiranga, que precedeu o Programa Mananciais até o inicio dos anos 2000,
o gerenciamento geral foi realizado pelo consoércio das empresas JNS-Hagaplan e
o0 gerenciamento das obras pelo consércio Sondotécnica-ETEP (FRANCA, 2000).1°
Como se pode verificar na listagem seguinte, as mesmas firmas continuaram
atuantes nos contratos posteriores relativos a condugao do Programa.

Periodo Contratos SEHAB/Empresas Departamento N° Processo Empresas consorciadas
1990-2001  Ductor (n&o consta) 1990-0.000.868-9
Bureau (ndo consta) 1990-0.000.866-2
2002-2007  Consércio Urbis (ndo consta) 2002-0.220.651-0  ACTHON Planejamento Ambiental
AHESE Engenharia
Consoércio Bureau / Pri (ndo consta) 2001-0.250.876-0  Bureau
Sistema Pri
Consércio Cidadania (n&o consta) 2004-0.034.137-5  Ductor
ETEP
Consércio Bureau / Pri (n&o consta) 2003-0.210.941-9  Bureau
Sistema Pri
2008-2014  Consoércio Domus DTPO 2008-0.279.853-1  Ductor
Arcadis Logos
Consoércio Bureau / Pri DTPO 2010-0.038.063-3  Bureau
Sistema Pri
Consércio Hagaplan / JNS MANANCIAIS 2008-0.154.800-0  Hagaplan
JNS
Consércio Acao Mananciais MANANCIAIS 2008-0.251.287-5  Arcadis Logos
Sondotécnica
2015-2016  Consoércio Ductor / Arcadis DTPO 2016-0.064.053-9  Ductor
Arcadis Logos
Consércio Bureau / Pri DTPO 2016-0.064.051-2  Bureau
Sistema Pri
Consércio Acao Mananciais SP MANANCIAIS 2016-0.064.054-7  Arcadis Logos
Sondotécnica
Bureau DTPO 2015-0.137.472-5
Consorcio Pri / Bauer / Planal DTPO 2015-0.137.469-5 Sistema Pri
Falcdo Bauer
Planal Engenharia
Consércio SLP-S3 MANANCIAIS 2015-0.139.181-6  Sondotécnica
Planservi
Consércio HABITA SP MANANCIAIS 2015-0.139.178-6  Enger Engenharia

SETOR 4

Geribello
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Cabe reafirmar que este circuito do conhecimento que se forma, portanto, a
partir das empresas, mas também dos técnicos, muitos deles com passagem
por véarias delas, em diferentes trabalhos prestados ao poder publico,
certamente se consolidou e se fortaleceu com o Programa Mananciais, dado o
modelo de gestdao implementado, a magnitude dos recursos empregados e das
acOes empreendidas, muito embora elas jamais tenham feito frente as
demandas reais existentes, como vimos.

A breve descrigao do Programa pretendeu justamente evidenciar sua
complexidade em termos de arranjo institucional entre entes federativos e
agente financiador internacional, sua ampla abrangéncia territorial, a
multiplicidade de atores e o ambicioso objetivo de recuperar a area de
mananciais ocupada, evidenciando as opgdes por um determinado padrao de
atendimento com a urbanizagao de grandes assentamentos que somente se
realiza com a pesada participacdo de empreiteiras e gerenciadoras de projeto.

Como consequéncia desse modelo tem-se, por exemplo, a realizagao de

contratos abrangentes, nos quais uma série de servigos terceirizados sao poOs-
realizados e gerenciados, viabilizando um conjunto de acdes que o poder

publico frequentemente ndo tem equipe e capacidade institucional para

realizar de forma simultanea em diferentes assentamentos. A julgar pelas metas
ambiciosas tragadas, no entanto, os resultados nem tdo expressivos do

Programa em sua longa trajetéria, tal como comprovam os dados apresentados,

nos coloca questdes em relagé@o ao préprio papel desempenhado pelo Estado

na conducdo das agdes relativas ao modelo ora descrito.

Na medida em que a funcdo administrativa tradicional do agente publico passa,
gradativamente, as maos das empresas privadas terceirizadas, parece evidente
que 0 processo em curso aponta para uma sobreposigao de atribuigdes e
responsabilidades que torna nebuloso o lugar assumido por cada uma das
partes envolvidas no cotidiano de implementacéo da politica, colocando em
risco, portanto, a prépria funcao reguladora do Estado, diante de um inequivoco
fortalecimento de tais empresas. Esse papel regulador &, afinal, suficiente para
pautar, orientar, acompanhar e controlar a atuacdo das grandes firmas que
gerenciam os projetos de urbanizacdo de favelas? A varidvel conjuntura de
interesses em cada gestao pode resultar em diferentes respostas a essa questéao.
Portanto, a dimensao politica participa do processo, para além do argumento
econdmico e do pragmatismo necesséario para a realizag@o de obras complexas.

Nesse sentido, parece cabivel argumentar que, a partir dos modos como o
circuito do conhecimento se forma, seria possivel identificar ai outros padrdes
de interagao entre os agentes publicos e privados que atuam na governancga
urbana, ndo necessariamente dicotomizados entre um Estado meramente
capturado por interesses empresariais que lhes seriam alheios e os expedientes
préprios de apropriagao e valorizagado do setor privado nesse processo. Mais do
que isso, a complexidade dessa relacao residiria exatamente na coalizdo e no
jogo de estratégias e agdes que acomodam interesses de um lado a outro, por
fora e por dentro do aparato estatal (MARQUES, julho 2016).

De todo modo, do ponto de vista empirico, vale questionar até que ponto o
circuito ndo gera a concentragdo de conhecimento, fazendo, sim, prevalecer
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interesses especificos que se fortalecem nesse processo e, assim, excluem
outras formas de contratagao e realizacdo das urbanizacdes de favelas. A
retrospectiva da atuacao das empresas evidencia a concentragdo de projetos e
também de saberes sobre o territério, sobre as populacdes, e sobre as
engrenagens da politica, o que faz com que o municipio fique de certo modo
dependente, inclusive, dos bancos de dados, mapeamentos e informacgdes
produzidos por elas. Tais questdes sao relevantes também pelo tipo de decisao
politica que a adogdo de um Unico modelo de gestédo de contratacao resulta
materialmente no territério, e por isso precisam continuar sendo exploradas e
debatidas em agendas de pesquisa futuras.
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