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Resumo: O artigo tematiza as interacdes entre agentes estatais e nao-estatais
nos cotidianos de implementacao da politica habitacional em Sao Paulo. Como aporte
metodologico, a partir de pesquisa documental e entrevistas, sao detalhadas a constru-
cdo e a consolidacao do modelo de gestao operado em ambito municipal, com destaque
para a atuacao de empresas privadas de consultoria e gerenciamento que vém prestando
servicos a administracao publica desde o ano de 1990, de forma ininterrupta, fornecendo
pacotes de apoio gerencial a operacionalizacdo da politica de moradia em nivel local.
Procura-se discutir, a partir deste estudo e da problematizacao das engrenagens da gestao
e da governanca local, as permeabilidades entre o setor pUblico e o privado no caso
especifico do modelo operado em Sao Paulo, as condicionantes histéricas de conformacao
de tal modelo e, mais amplamente, a relevancia das interacées entre diferentes atores
politicos para a producao de politicas publicas (sobretudo as do urbano), a depender das
variantes contextuais encontradas.
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Introducao

Este artigo pretende contribuir com as analises sobre como se desenham determinados
modelos de gestao urbana no Brasil, a partir de um olhar aproximado sobre as rotinas de
implementacao da politica habitacional operada no municipio de Sao Paulo entre 1990
e 2016. Sao observadas as interacoes entre o Estado e alguns atores privados especificos
envolvidos na gestao da politica, de modo a iluminar os arranjos institucionais a partir dai
construidos e possivelmente constituidos como padrao de governanca da politica plblica
na metropole (Marques, 2013).

Evidenciamos as dinamicas cotidianas de implementacao da politica habitacional
e a formatacao dos modelos operativos adotados, que se desenham a partir de escolhas
e agenciamentos realizados justamente na interface entre o agente estatal e 0 nao-es-
tatal, caracterizando um jogo decisorio complexo que responde a interesses variados,
heterogéneos, e que tendencialmente produzem resultados concretos sobre a producdo
de politicas. Com isso, esperamos, a partir da analise exposta, incrementar uma agenda
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de pesquisa mais ampla, relacionada a um olhar aproximado sobre a gestao das politicas
urbanas e sobre a prépria estrutura de funcionamento do Estado, seus vinculos e permea-
bilidades e sua relacao com agentes privados, que podemos nomear aqui como “capitais
do urbano” (Marques, 2016)2.

Como aporte metodologico, o estudo de caso detalhado neste artigo focaliza
justamente um agente que pode ser considerado importante nestas relacées — e que,
ao mesmo tempo, nos ajuda a entendé-las melhor —, a quem, no entanto, os estudos
urbanos no Brasil tém dedicado pouca atencao: empresas privadas de engenharia,
gerenciamento e consultoria, capitais do ramo da Engenharia Consultiva e atuantes
junto as estruturas de gestdo do Estado, nos cotidianos de operacionalizacao e imple-
mentacao das politicas urbanas (sobretudo a habitacional), desde os primérdios de
sua expansao, ainda nos anos 1940, e com forte aumento de atribuicées em tempos
mais recentes, como veremos adiante.

O trabalho se assenta em analises construidas a partir da triangulacao de diferentes
fontes de pesquisa, associando os aportes teoricos referenciados na literatura ja produzida
sobre o tema a levantamentos documentais realizados junto as empresas e aos 6rgaos
responsaveis pela politica habitacional paulistana, acrescidos de informacdes disponibi-
lizadas em entrevistas qualitativas realizadas, entre 2015 e 2017, com técnicos, gestores
publicos e dirigentes das firmas que vém prestando servicos a administracao local desde
o inicio dos anos 1990.

Engenharia consultiva, gerenciamento de empreendimentos e politica habitacional:
aproximacgoes

No contexto paulista, a presenca de firmas de gerenciamento privado nas rotinas
de implementacéo da politica habitacional remete ao final dos anos 1980. Desde entao,
acoes, intervencdes e programas habitacionais vém se apoiando no aporte técnico e
administrativo ofertado por tais empresas de Engenharia Consultiva, de modo ininterrupto
(Pulhez, 2014; Pulhez, 2016). Trata-se de firmas nascidas e crescidas essencialmente
como escritorios de projeto e calculo ainda nos anos 1930 e 40, no periodo de arranque
da industrializacao e da urbanizacao brasileira, e consolidadas como grandes corporacoes
a partir dos anos 1960 e 70, sob largo incentivo estatal, durante o periodo nacional-
-desenvolvimentista, participando ativamente das obras de “modernizacao” do pais.

Até os anos 1990, lancando mao da periodizacdo proposta por Camargo (1994),
podemos afirmar que a historia destas firmas se divide em trés fases: de 1943 a 1973,
localizariamos a fase de criagdo e diversificacGo das empresas, que se multiplicam em
servicos para atender a demanda, respondendo também a uma politica de reserva de
mercado de consultoria ja estabelecida no pais, com a multiplicacao de cursos superiores
e a regulamentacao profissional.

~

Esta expressao remete justamente aos capitais que tém na producao da cidade o objeto de seus processos de valorizagéo, como é
o caso de empresas de transporte urbano, de servicos urbanos, construtoras e incorporadoras etc. Outras mais podem e devem ser
ai agregadas, sobretudo tendo em vista os processos recentes de transformagéo da estrutura produtiva, o que amplifica, e muito,
o leque de agentes privados envolvidos com a producao do espaco e certamente dependentes de tal atividade para se reproduzirem.
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0 periodo entre 1973 e 1980 é aquele de consolidacdo das empresas: a economia brasileira
continuava a crescer e o papel do Estado estava definido pelos militares, que permaneciam
investindo em areas estratégicas da economia, sobretudo na construcao civil, as quais eram
solidarias as firmas de Engenharia Consultiva. De acordo com o cadastro da FINEP — Financiadora
de Estudos e Projetos, muitas delas ultrapassaram 2.000 funcionarios a época, constituindo
corpos técnicos qualificados, reunidos em equipes multidisciplinares (Camargo, 1994).

Os cortes de investimentos estatais ja no inicio da década de 1980 marcam o principio
da fase de internacionalizacdo e mudancas de rumo das empresas. A busca pelo mercado
internacional (muitas delas se expandiram para a América Latina, Africa e Oriente Médio),
o achatamento de salarios e as demissdes macicas e abruptas caracterizam o periodo de
desestabilizacao e recessao econémica pelo qual passava o pais (Plonski, 1986) — note-se
que a partir de 1983 a queda nos investimentos federais ¢ da ordem de 80%, o que de fato
vira a afetar o setor de forma substantiva a partir da segunda metade da década de 1980.

Com o fim da ditadura militar inicia-se um processo extremamente oscilante nos
niveis de faturamento e composicao de quadros nas empresas: apds anos seguidos de
crescimento expressivo, entre 1982 e 1986, o faturamento do setor cai de forma acentua-
da, acompanhando queda correspondente do PIB (Altheman, 1999). De 1986 a 1993, os
niveis de faturamento se desequilibram fortemente, ainda que o setor apresente, de todo
modo, algum crescimento.

Em 1998, a Engenharia Consultiva retorna ao patamar que ocupava por volta de
1987, passando a uma fase de estabilidade que perdura, com poucas variacoes negati-
vas, até 2003, quando retoma agressivamente o crescimento, a partir do inicio da era de
governos Lula e Dilma Rousseff (Pulhez, 2014).

E, embora a partir de 2012 — mas sobretudo em 2015 — notemos recuos mais signifi-
cativos nas curvas de crescimento e faturamento gerais do setor devido a crise econémica,
politica e institucional que tomou conta do pais, se tomamos os dados disponibilizados
pela revista O Empreiteiro referentes a 2016, verificamos que entre as vinte de maior
faturamento, ao menos sete sao firmas que atendem ao mercado de que tratamos neste
artigo — ou seja, o gerenciamento privado subcontratado por administracées de nivel local>.

Nos momentos de maior crise, em meados dos anos 1980, com a retracao na contra-
tacao de grandes projetos por parte dos governos, muitas destas empresas passaram por
revisoes de seus processos internos e de sua oferta de servicos, de modo a tomar medidas
gue garantissem, em meio ao quadro desfavoravel da economia do pais, niveis satisfatorios
de produtividade e lucro. Além da implementacdo de procedimentos de reestruturacao,
como o aumento da terceirizacao e diminuicao de custos, flexibilizacao de servicos, adocao
de indicadores de gestao e politicas de qualidade total — espécie de “pacote gerencial de
salvamento” para um setor que estava sendo francamente atingido pelos atrasos de pagamen-
to dos clientes estatais e pela descontinuidade das contratacdes —, complementarmente,
alguns autores, como Codas (1987), apontam também a recessao da década de 1980 como
o principal motivador do aumento da oferta de servicos de gerenciamento prestados pelas
empresas de Engenharia Consultiva no Brasil. Dentre as medidas de reestruturacao estaria

3 Conforme o Ranking da Engenharia Brasileira de 2017 (O Empreiteiro, 2017). Arevista O Empreiteiro realiza a pesquisa sobre
o perfil da engenharia brasileira anualmente, através de questionarios enviados a cerca de trés mil empresas de construcao
e engenharia em todo o territorio nacional. O critério de classificacao no ranking é baseado na receita operacional bruta no
ano de 2016, conforme o balanco contabil apresentado pelas empresas.
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a aposta em atividades que ndo requerem demasiado investimento e formacao, como é
o caso do gerenciamento de empreendimentos — um ramo consultivo especifico, ligado a
gestdo e administracdo de programas e projetos —, em contraposicdo a atuacao em areas
de criacdo de novas vertentes tecnologicas (Codas, 1987).

No mercado especifico dos empreendimentos habitacionais, de todo modo, a participacao
das empresas de gerenciamento comecou a consolidar-se no periodo pos-Sistema Financeiro
de Habitacao/Banco Nacional de Habitacao (SFH/BNH), ja na virada dos anos 1980 para 90.
A politica, antes centralizada no governo federal, ao colapsar-se, deu lugar a um vazio insti-
tucional (Azevedo, 2007; Melo, 1989).que forcosamente fez com que estados e municipios
comecassem a propor, de modo ainda incipiente, programas e acoes locais, para os quais se
abriu um novo campo de atuacédo (Cardoso, 1999; Denaldi, 2003). Além disso, como se viu,
para a engenharia nacional, ndao havia mais grandes projetos e obras de infraestrutura a desen-
volver, os investimentos se retraiam em funcdo da crise econdmica e o mercado se forcava
a redirecionamentos necessarios na prestacao dos servicos de consultoria e gerenciamento.
Nesse contexto, sao justamente os projetos de menor porte, como aqueles que comecam a
ser encampados pelos governos locais como resposta as reivindicacoes por reformulacoes nos
programas de moradia, que funcionarao como uma nova frente desse mercado, estabelecendo,
de forma espelhada, um novo referencial para a relacao entre a administracdo publica e esse
agente externo especifico nos cotidianos de execucao da politica.

Em relacao ao caso paulistano, o registro de entrada das gerenciadoras no setor da
politica habitacional local remonta ao inicio dos anos 1990. Defendemos, com base nos
estudos realizados para este trabalho, que o inicio da expansao do gerenciamento privado
em S&o Paulo se relaciona a uma constelacéo de diferentes fatores que poderiamos elencar
(e entrelacar) da seguinte forma: em primeiro lugar, o ocaso do sistema SFH/BNH e o
processo desencadeado de descentralizacao decisoria e operativa e de autonomizacao dos
entes federativos que passam a ser os novos responsaveis pela implementacao da politica
(Cardoso, 1999; Royer, 2014); em segundo lugar, a lenta retomada democratica durante a
década de 1980, a organizacao reivindicatoria dos movimentos sociais e a necessidade de
respondé-los enfaticamente, com outros formatos para a politica de habitacdo, operada
sobretudo em nivel local, nos estados e municipios (Pulhez, 2007); em terceiro lugar,
a baixa capacidade administrativa e o “despreparo gerencial” das administracées locais e
a falta de recursos humanos e materiais para operar os programas (Arretche et al., 2012;
Bueno, 2000); em quarto lugar, as condicionantes impostas por agéncias internacionais como
o BID e o Banco Mundial, que passam a financiar com mais peso a politica de habitacdo no
pais e as reformas estatais de ajuste, exigindo, em contrapartida, a presenca de agentes
externos de gestao (empresas gerenciadoras privadas) junto as administracées publicas
para o gerenciamento dos empreendimentos financiados (Arantes, 2004); e, por fim,
em quinto lugar, os interesses de classe de uma parcela importante ligada a producao
do espaco urbano — o amplo setor da construcao civil, ao qual se somam as empresas de
Engenharia Consultiva, em situacao de risco diante da crise, dado o grau de dependéncia
que historicamente apresentam em relacao aos recursos estatais, e o redirecionamento
da prestacao de seus servicos as solicitacoes de entao (Pulhez, 2014).

Ou seja, nos parece que embora a difusdo de técnicas gerenciais migradas do
setor privado para o publico ndo fosse evidentemente uma novidade nesse momento,
a conjuntura especifica relacionada a esse setor de politica favoreceu, e muito, a entra-
da de empresas de engenharia com esse know-how no mercado dos empreendimentos
habitacionais, apoiando estados e municipios na composicdo de equipes que pudessem

136 Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 23, n° 62, p. 133-144, Abril-Junho/2022



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

lidar com as novas demandas colocadas, permitindo a criacao de uma nova categoria de
agentes da politica — gestores terceirizados responsaveis pelo cotidiano operacional de
implementacao de programas e acoes.

Agentes e arranjos de gestdo da politica habitacional em Sao Paulo*

No caso de Sao Paulo, em ambito municipal, a Secretaria de Habitacao (SEHAB) é a
responsavel pela formulacao da politica de moradia e por administrar sua implementa-
cdo. A ela estdo ou estiveram subordinadas outras agéncias, como a COHAB (Companhia
Metropolitana de Habitacdo de Sao Paulo), HABI (Superintendéncia de Habitacao Popular)
e RESOLO (Departamento de Regularizacao do Solo)®. As atribuicdes de funcao destes
orgdos, ainda que algumas reformulacgdes institucionais tenham acontecido durante o
periodo entre 1989 e 2016, permaneceram praticamente as mesmas desde os primeiros
anos da década de 1990, quando o municipio assumiu maiores responsabilidades na
producdo e na execucao da politica.

Em relacdo a COHAB, sabemos que se trata de uma agéncia de administracao indire-
ta originalmente vinculada ao Sistema Financeiro de Habitacao e ao Banco Nacional de
Habitacao (SFH/BNH), criada nos anos 1960, para operar como agente de promocao
imobiliaria da producao habitacional no periodo de atividade da politica encampada
pelos militares (Barbosa, 2008). Com a desestabilizacao do sistema ocorrida em meados
dos anos 1980, sobretudo com as pesadas restricoes de crédito, e, posteriormente, com
a reformulacao da politica federal de acesso ao imével proposta no primeiro governo
de Fernando Henrique Cardoso, o modelo das COHABs, por todo o pais, veio a ruina e o
fechamento de muitas delas foi inevitavel (Arretche, 2002).

Em S&o Paulo, a agéncia, no entanto, permaneceu em atividade, seguindo concentrada
primordialmente na producao de apartamentos, embora esta producao tenha se expan-
dido para as classes de renda média, o que expressa, em meio a crise, as dificuldades de
atendimento a populacao mais pobre, entao descoberta de um sistema de financiamento
compativel com sua condicao.

4 Nesta etapa do texto nos concentramos no periodo 1989-2016, que engloba oito gestdes municipais em Sao Paulo: Luiza
Erundina, Paulo Maluf, Celso Pitta, Marta Suplicy, José Serra, Gilberto Kassab, Gilberto Kassab e Fernando Haddad. As referén-
cias a gestdes anteriores funcionam como aporte contextual para substantivar a leitura histérica da formacao institucional das
agéncias ligadas a HIS no municipio. Para a montagem do quadro, utilizamos referencial bibliografico, conteudos de entrevistas
realizadas com técnicos, gestores e dirigentes das gerenciadoras, além da documentacao referente aos contratos firmados
entre a Secretaria de Habitagdo do Municipio de Sao Paulo e as empresas consultoras, entre 1990 e 2016, que constam nos
arquivos publicos da secretaria.

5 HABI e RESOLO foram extintas num processo de reestruturacao institucional ocorrido em 2013, na gestao de Fernando Haddad,

que implicou na criacao de trés coordenadorias especificas para lidar com a politica de HIS: i. Coordenadoria de Gestao do
Atendimento Social — CAS, responsavel pela gestao do atendimento social dos programas da secretaria; ii. Coordenadoria de
Gestao de Programas, Projetos e Obras — CPO, responsavel pela elaboracdo e coordenagao dos programas, projetos e obras,
orientacao e coordenacéo das agdes necessarias para estudos de programas, projetos e obras, gestéo e fiscalizagao dos con-
tratos de obras; e iii. Coordenadoria de Regularizacdo Fundiaria — CRF, responsavel pela regularizacdo urbanistica e fundiaria
dos loteamentos irregulares. Além disso, essa reestruturacao resultou ainda, paralelamente, na criagao da Secretaria Especial
de Licenciamento — SEL que passou a ser responsavel por este setor, ndo mais atribuido a SEHAB, portanto. Notemos que no
inicio da gestao Joao Doria, em 2017, um novo processo de reorganizacao esteve em curso, relacionado mais especificamente
a SEL, do qual néo trataremos aqui, por fugir ao escopo do trabalho.
Ainsisténcia em abordar aqui este historico institucional, incluindo departamentos que ja tampouco existem no cenario atual,
se justifica pela necessidade de registrar, de forma processual, a conformacao do modelo de gestao estudado, que, afinal,
se desenha, se estrutura e se consolida ao longo destes trinta anos, nas diferentes administracdes que se seguem a frente
da Prefeitura Municipal no periodo.
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HABI — Superintendéncia de Habitacdo Popular tem um historico ligado as acoes de
assisténcia social e remocao de assentamentos precarios “indesejaveis” que, somadas a
construcao de grandes conjuntos habitacionais periféricos, historicamente formataram
aquilo que Barbosa (2008) chamou de a “tradicional politica habitacional paulistana”,
no periodo pré-1989.

A remocao individual assistida era das principais iniciativas de seguidos governos
municipais até que a questdo dos corticos, loteamentos precarios e favelas passasse a
ser tratada de forma coletivizada, com intervencdes de maior escala, a partir do inicio
da década de 1980 (Bueno, 2000; Denaldi, 2003). A criacao do FUNAPS — Fundo de Apoio
a Populacao Moradora em Habitacdo Subnormal, em 1979, foi um importante instrumen-
to para o impulso de acdes desse tipo, assim como a criacao de reparticoes especificas
para tratar da questao da moradia junto as agéncias de assisténcia social do municipio
(Bonduki, 1992).

O FUNAPS incialmente se vinculou a SATHS — Supervisao de Atendimento a Populagéo
Moradora em Habitacao Subnormal, alocada, por sua vez, em SEBES — Secretaria de
Bem-Estar Social, posteriormente transformada em coordenadoria e finalmente em FABES —
Secretaria da Familia e Bem-Estar Social. Durante os anos 1980, mais especificamente sob
a gestao de Mario Covas, essa estrutura funcionou como base para uma série de acoes
entao inéditas no tratamento das favelas em Sao Paulo, com transformacdes importantes
de postura em relacdo as intervencoes, aos poucos redirecionadas da remocao total a
radicacao das populacdes moradoras (Barbosa, 2008; Bueno, 2000).

No governo de Janio Quadros, FABES acabou por ser extinta®e SATHS, transferida para
SEHAB, até entdo uma secretaria com atuacao focada nos aspectos normativos das edjifi-
cacoes (Barbosa, 2008). Em junho de 1986, SATHS é transformada em HABI, num formato
que perdurou até 2013, quando SEHAB sofreu um novo processo de reestruturacao.

RESOLO foi criado durante a gestao de Luiza Erundina (1989-1992) para tratar especi-
ficamente da regularizacao de loteamentos, enquanto HABI se encarregava de cuidar
das urbanizacées de favelas e provisao vinculada a este tipo de intervencao, atuando de
forma regionalizada na cidade.

A bandeira das urbanizacdes de favela era empunhada pela propria prefeita,
ela mesma assistente social organicamente vinculada aos movimentos de favelados pelo
direito a radicacao e a moradia digna (Feltran, 2005). Paralelamente, o programa
de mutirées também ganhava envergadura nesse momento, demandando, portan-
to, corpo técnico adequado que pudesse estruturar, implementar e gerir a politica
(Bueno, 2000).

HABI, no entanto, contava com um quadro préprio bastante reduzido, com lacunas
significativas de profissionais de area “técnica”, como engenheiros e arquitetos, muito pela
vocacao de origem da superintendéncia, ligada as acoes de assisténcia social (Bueno, 2000).

Para suprir esta deficiéncia que, na pratica, inviabilizava a politica de HIS defendida
como prioritaria pela gestao, o primeiro recurso foi manter a contratacdo de empresas
terceirizadas de prestacdo de mao de obra que disponibilizavam técnicos para atuar
no ambito da secretaria. Através destes contratos, ndo apenas era possivel preencher

¢ Recriada posteriormente, sofreu ainda algumas modificagées até assumir o formato atual, de Secretaria Municipal de Assisténcia
e Desenvolvimento Social (SMADS).
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os quadros faltantes da secretaria como também trazer a SEHAB muitos arquitetos e
engenheiros ligados a pauta da reforma urbana e que vinham experimentando aproxima-
¢oes com os movimentos de moradia de entao (Pulhez, 2014).

Ao longo da gestao, na medida em que as acdes se expandiam e se consolidavam,
as contratacdes terceirizadas se estenderam para outros formatos — o mais importante
deles, e que nos interessa em especial por afetar estruturalmente o modelo de gestao
da politica habitacional aqui focalizada, sdo os grandes contratos “guarda-chuva” com
as chamadas “gerenciadoras”.

Essas empresas nao estao comprometidas com processos diretos de producao, mas sim
de concepcao, gestao e regulacao, mas sobretudo de administracao de programas e proje-
tos, como ja dito. Nos moldes das contratacdes operadas ao longo dos Ultimos anos, acabam
por ocupar uma espécie de “intermeio administrativo” que as coloca numa posicao que,
a principio, entenderiamos como de “tradicional” responsabilidade do Estado, contro-
lando a atuacao de demais contratados, conduzindo cronogramas de execucao, cobrando
prazos, conferindo produtos etc. De fato, contratadas para apoiar e complementar aquilo
que o Estado alega nao ter capacidade técnica para realizar, as empresas acabam por se
sobrepor ao agente publico em suas funcdes, produzindo espécies de “zonas de sombra”,
em que nao se se sabe ao certo, entre um e outro, quem faz o qué (Pulhez, 2016).

No caso da SEHAB, a primeira contratacao de uma empresa desse tipo aconteceu
em agosto de 1990, para apoiar o programa de acao nas favelas. Uma empresa que havia
fornecido laudos técnicos para o deslizamento de uma favela no bairro do Butanta, naquele
mesmo ano, foi chamada pela secretaria para atuar como gerenciadora (Bueno, 2000),
reproduzindo um modelo que, na verdade, ja vinha sendo experimentado na operacio-
nalizacdo do programa PROCAV, de canalizacdo de corregos, desde a gestao de Janio
Quadros (1986-1988) (Arantes, 2004). Naquele momento, anterior a aprovacao da lei de
licitaces n° 8.666, de 1993, foi possivel a contratacdo desta firma por “notorio saber”,
com dispensa de licitacao, portanto. Da mesma forma e naquele mesmo ano, uma segunda
empresa iniciou um ciclo de trabalhos junto a SEHAB que perdurou pelo menos até 2016,
segundo pudemos levantar, atuando, ambas, de modo praticamente ininterrupto desde
entdo, atravessando as oito gestdes do periodo estudado.

Durante o governo Maluf (1993-1996), o gerenciamento privado nao apenas seguiu,
como se consolidou e se expandiu como modelo de gestao, nesse caso também em resposta a
novos contratos de financiamento firmados com agéncias internacionais, como o BID e o Banco
Mundial. Os programas Cingapura e Guarapiranga, financiados por tais agéncias, sao exemplos
tipicos em que o gerenciamento privado se instalou como requisito para seu financiamento,
tornando comuns as chamadas “unidades de gestao”, coordenadas por empresas gerencia-
doras contratadas para tal, com a participacao nivelada de servidores publicos (Pulhez &
Ferrara, 2018). A liberacdo dos recursos estava condicionada a selecéo e a contratacao prévia
(anterior ao inicio das acdes) de consultores externos, para as quais o BID inclusive formulara
uma politica especifica, com recomendacdes quanto ao perfil dos profissionais e aos servicos/
produtos esperados (Banco Interamericano de Desenvolvimento [BID], 2006).

Os primeiros dois contratos ja citados, firmados em meados do ano de 1990, sofre-
ram aditamentos ininterruptos (cerca de trinta) ao longo de aproximadamente dez anos,
atravessando as gestdes de Paulo Maluf e Celso Pitta (1997-2000), sempre com a justificativa
de que nao seria razoavel finda-los sob pena de prejudicar o andamento dos programas
habitacionais gerenciados por tais empresas, conforme aponta a documentacao consultada.
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Depoimentos tomados de servidores indicam ainda que durante essas duas gestoes,
entre 1993 e 2000, as gerenciadoras ganharam significativa autonomia na prestacao de
seus servicos, a ponto de chegarem a ocupar salas de trabalho dentro da prépria SEHAB,
certamente concentrando elementos importantes (conhecimento, recursos, informacoes)
nao apenas sobre processos internos e operacoes programaticas, mas também sobre
demandas, populacoes e territorios (Pulhez & Ferrara, 2018).

Uma das caracteristicas desses contratos € a amplitude dos servigos oferecidos, e por isso
trata-los usualmente como “guarda-chuva”, ja que reinem néo apenas os produtos “classicos”
do gerenciamento de empreendimentos como também podem prever a contratacdo, compra
ou disponibilizacdo de itens urgentes, como consultorias especificas ou mesmo softwares,
equipamentos (computadores e impressoras, por exemplo), automoveis etc. Além disso,
€ bastante comum que gerenciadoras contratadas dessa maneira muito ampla fornecam méo
de obra a administracdo publica, disponibilizando técnicos que ocupam postos de trabalho
dentro das secretarias e departamentos municipais, tal qual funcionarios de carreira.

A partir dos anos 2000, o que se nota na consulta aos arquivos que relnem os
processos de contratacao dessas empresas € que nao apenas o nimero de contratos se
amplia, com uma maior variedade de firmas participantes, mas também os mecanismos
de controle do trabalho desenvolvido se aprimoram, com uma presenca cada vez mais
significativa de relatorios técnicos e medicoes dos servicos prestados pelas consultoras.

De todo modo, trata-se de uma rede relativamente restrita de empresas, em sua
maioria de médio porte com escopo bastante variado de atuacao’, que se alternam nos
contratos, em diversos momentos estabelecendo consorcios entre si, pratica que também
se torna frequente a partir das contratacoes firmadas no governo Marta Suplicy (2001-2004)
(Pulhez & Ferrara, 2018). Veja-se que dos quatro contratos ativos ao findar da gestao de
Fernando Haddad (2013-2016), apenas um deles (com a mesma primeira firma contratada
ainda em 1990) nao se tratava de consorcio; os outros, por sua vez, reuniam de trés a
quatro firmas consorciadas em cada um deles®.

0 processo licitatorio para contratacao das consultoras tende a reforcar os vincu-
los de conexdo entre elas e também esse circuito exiguo em que circulam: do tipo
“concorréncia”, na modalidade “técnica” e “preco”, as licitacdes praticadas ainda hoje’
prezam por atribuir um peso significativo ao componente “técnica” que corresponde
a proposta de trabalho apresentada pela concorrente e a sua experiéncia acumulada
no mercado do gerenciamento. A unido em consorcio propicia a somatoéria dos curricu-
los das empresas associadas, fortalecendo a qualificacao e elevando a pontuacao das
participantes (Pulhez, 2014).

O retrato do modelo de gestao operado no ambito da SEHAB no periodo considerado
aponta, afinal, para uma forte dependéncia do gerenciamento privado para que se execute
cotidianamente a politica, de tal forma que nesses mais de trinta anos jamais a secretaria

7 As empresas de engenharia que atuam no gerenciamento privado usualmente trabalham com um arco extenso de projetos:
desde portos, estradas e hidrelétricas, passando por empreendimentos habitacionais, alcancando até mesmo logistica e
comunicacdes (O Empreiteiro, 2017).

8 Verificar o quadro que relaciona o conjunto destas empresas disponibilizado em Pulhez e Ferrara (2018).

® Embora os dados aqui expostos obedecam ao recorte temporal 1990-2016, consulta recente ao Portal da Transparéncia da
Prefeitura Municipal de Sao Paulo indicava contratos ainda ativos no ano de 2021 com empresas de gerenciamento, obede-
cendo a processos licitatorios desenhados segundo o mesmo modelo praticado desde o inicio dos anos 2000. Disponivel em:
https://bit.ly/3xDrbgp. Acesso em: nov. 2021.
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tenha ficado descoberta desse tipo de subcontratacao™. E ndo a toa, as empresas que
concentram maior conhecimento e informacao sobre processos internos, linhas programa-
ticas, demandas, territorios etc., sdo aquelas que vém se revezando nos contratos desde
os anos 1990, embora a assinatura de novos contratos e a chegada de novas empresas
também seja uma realidade (Pulhez; Ferrara, 2018) — o que, por outro lado, demonstra
que a terceirizacao parece seguir se expandindo ainda hoje, independentemente das
tendéncias e opc¢oes politicas de cada governo.

Consideracées finais

Tomando especificamente o caso aqui apresentado, de fato, ao retornar ao momento
fundante em que o gerenciamento privado se espraia pelos departamentos pUblicos em
Sao Paulo, nos parece razoavel supor que os interesses de classe de uma parcela importan-
te do capital ligada a producao do espaco — qual seja, o amplo setor da construcao civil,
ao qual se somam as empresas de Engenharia Consultiva —, sua situacao diante da crise e
como se posiciona frente a ela, dado o grau de dependéncia que historicamente apresenta
em relacao aos recursos estatais, tenham sido essenciais para sua entrada no nicho da
politica habitacional naquele contexto. Em relagao as projetistas e consultoras, notemos,
por exemplo, que data também do final dos anos 1980 a formalizacdo do SINAENCO —
Sindicato Nacional das Empresas de Arquitetura e Engenharia Consultiva, sindicato
patronal que as representa, claramente remetendo a uma tentativa de reorganizacao
e reestruturacdo das formas de atuacao das corporacdes atingidas pela crise. Nao por
acaso, evidentemente, esse é o momento de redirecionamento dos servicos prestados por
essas empresas que precisam se diversificar para sobreviver a falta de investimentos em
grandes obras publicas; e o gerenciamento de empreendimentos seria um dos caminhos
encontrados, como vimos.

Por outro lado, se miramos pelo viés dos interesses do proprio Estado, a necessidade
de suprir capacidades, de restaurar diretrizes institucionais de operacionalizacao das
acoes e de producao de novas politicas certamente também funcionou como motor para
catalisar a terceirizacao de determinadas funcdes, no sentido inclusive de qualificar o
corpo técnico ora envolvido com as questdes da moradia naquele momento.

A partir de meados dos anos 1980, tal como ja anotado aqui, torna-se evidente um
certo deslocamento dos governos em prol de politicas redistributivas com a consolida-
cdo da democracia e em resposta as reivindicacoes das ruas, o que, em termos de acao
concreta, permitiu, de forma espelhada, desencadear a formacao de pessoal especiali-
zado e a construcao de instrumentos legais, parametros e procedimentos técnicos para
o desenvolvimento de projetos e obras de infraestrutura e habitacao, sobretudo em
situacdes de favelizacao.

Esta formacao por certo aconteceu duplamente, no ambito do setor publico e do
privado, retroalimentados entre si pelas experiéncias entdao encampadas e pelo transito
estabelecido de um lado a outro na producao, na implementacao e na gestao da politica.

©Nesse periodo, segundo levantamentos nos arquivos da SEHAB e registros dos entrevistados, houve a realizacao de concursos
para contratacao de quadros proprios, mas os baixos salarios oferecidos acabaram afastando muitos dos novos funcionarios
que ndo permaneceram nos cargos. Além disso, a expertise acumulada durante todos esses anos por essas empresas de fato
contribui para uma facilitagdo dos procedimentos e processos de gestdo cotidiana, tornando atraente manté-las ativas,
ainda que a custos bastante elevados.
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Se as empresas de consultoria e gerenciamento foram importantes pontos de apoio das
seguidas administracoes no periodo, € também verdade que boa parte do pessoal empregado
ali se qualificou profissionalmente a partir de seu contato com as acoes pUblicas na area.
Manté-las ativas na gestdo dos trabalhos de forma ininterrupta ao longo de tanto tempo
permitiu um acimulo e um incremento de expertise sobre esses programas que, afinal,
havia também se tornando um importante nicho de mercado para a engenharia nacional
(Pulhez; Ferrara, 2018).

Além disso, ha que se considerar também os financiamentos externos e a politica de
incentivo a chamada urbanizacao de baixos padrées dos organismos multilaterais como
o BID e o Banco Mundial como componentes de peso para a consolidacao dos programas
de intervencao em favelas, bem como para a perpetuidade dos apelos as consultorias
privadas exigidas para gerencia-los.

Ou seja, percebemos que existe uma simultaneidade entre a implementacao de
programas voltados as favelas e a reproducao do gerenciamento privado como servico
essencial dentro da SEHAB, e, de fato, originalmente se trata de processos interconecta-
dos e interdependentes, como vimos. Mais tarde, o que se nota é uma autonomizacao e
uma expansao do modelo de gestao subcontratada para além de qualquer especificidade
programatica, ja que as gerenciadoras se tornaram parte do cotidiano operacional da
secretaria, independentemente do carater da politica que esteja em curso (Marques;
Pulhez; Abreu, 2018).

Parece claro, portanto, que nao se trata apenas de considerar injuncoes externas
(condicionalidades impostas pelas agéncias e submissao as determinacdes da logica
neoliberal mundializada) ou tampouco somente variaveis internas (redemocratizacao,
movimentos sociais, crise do Estado, faléncia economica, interesses de classe locais)
para compreender as escolhas e os modelos de gestao a partir dai desdobrados e conso-
lidados como regramento geral do cotidiano operacional da politica. Trata-se, isso sim,
de uma constelacao interligada de fatores, sem necessaria predominancia entre eles.
Tanto por isso, entender tais modelos de gestao hoje, em suas dinamicas e dimensoes
praticas, implica em desvelar ndo apenas um modus operandi, mas mais do que isso,
significa efetivamente entender os processos politicos que o constituem inteiramente,
com estratégias e interesses permeaveis de um lado a outro, tanto do ponto de vista do
Estado quanto dos grupos sociais e politicos que o circundam e invadem.
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