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Resumo

Este texto visa realizar apontamentos iniciais sobre o processo de implantacdo do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), proposto pelo governo federal, que prevé grande intervengao
urbanistica na regido de Manguinhos. Registrar e analisar sistematicamente o processo de
negociagdo da implantacdo de uma politica publica de urbanizacdo implica em ndo perder de
vista o processo histdrico e a memoria da constitui¢do dos espacos naquela regido, e ilumina os
conflitos sociais postos, historicamente, na constituicdo dos espacos urbanos. Atentar para os
diferentes projetos sociais colocados em debate por cada grupo, e ainda identificar a composi¢ao
de cada um deles, fazem parte do escopo da pesquisa em desenvolvimento.

Palavras-chave: politica publica; habitacio; favela.

Resumé

Ce texte vise a réaliser des notes initiales sur le processus d'implantation du Programme
d'Accélération de la Croissance (PAC), proposé par le gouvernement fédéral du Brésil, qui
prévoit une grand intervention urbaine dans la région de Manguinhos. Enregistrer et analyser
systématiquement le processus de négociation de l'implantation d'une politique publique
d'urbanisation impliquent de ne perdre pas de vue le processus historique et la mémoire de la
constitution des espaces dans cette région, et illuminent les conflits sociaux grades,
historiquement, dans la constitution des espaces urbains. Attenter pour les différents projets
sociaux placés dans débat par chaque groupe, et encore identifier la composition de chacun d'eux,
font partie de la cible de la recherche dans développement.

Mots-clé: politique publique; habitation; bidonville.

O [l6cus sobre o qual nos debrugamos, entendido como espago social e historicamente
construido, Manguinhos, definido pelas politicas publicas como um complexo de favelas, exige

uma breve sintese do termo favela, inscrito na cidade do Rio de Janeiro, e que € definido em
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diferentes termos pelo mundo (slums, pueblos jovenes, villas misérias, ranchos, plobaciones,
banlieues, ghetto), os quais registam realidades sociais semelhantes e por vezes idénticas as que
conhecemos no Brasil. Genericamente falando, o crescimento das favelas se tornou, ao longo dos
ultimos 50 anos uma questdo fundamental para a avaliacio do desenvolvimento mundial.
Estamos no caminho de cruzar a linha que tornard a populag¢do urbana do planeta mais numerosa
do que a rural, e estudos atuais, sobretudo os realizados pela UN-HABITAT, Programa das
Nagdes Unidas para Assentamentos Humanos, apontam para a falta de sustentabilidade dessa
trajetoria (Un-Habitat/ONU, 2006).

O termo favela, que ficou registrado oficialmente como “drea de habitacdes
irregularmente construidas, sem arruamentos, sem plano urbano, sem esgotos, sem 4gua, sem
luz” (ZALUAR e ALVITO, 1998: 7), tem sua origem como nome préprio, Morro da Favella, o
qual designava, na cidade do Rio de Janeiro, o lugar onde veteranos da Guerra de Canudos, ao
deixarem de receber seus soldos, logo apds o retorno dessa campanha, passaram a construir suas
moradias improvisadas com a anuéncia do Ministério da Guerra, juntamente com uma populacio
desabrigada do centro da cidade. A substantivac¢do do termo, através da imprensa, € consolidada a
partir da década de 1920 quando a palavra favela passa a servir de termo generalizante no que diz
respeito a determinada forma de moradia das classes populares e ainda mais para se referir a um
local da cidade que deve ser estritamente controlado, de onde emanam — segundo varios artigos e
noticias dos principais jornais cariocas (Correio da Manha e Jornal do Commercio, por exemplo)
— os perigos da cidade (MATTOS, R. 2004). O termo Complexo de Favelas, que passa a fazer
parte do vocabuldrio das politicas de habitacdo e urbanizacdo, tem sua origem na designacao feita
pela policia sobre dreas favelizadas extensas, dada a dificuldade de reconhecer os limites entre
uma localidade e outro no continuo urbano, guarda muita similaridade com a forma como a
imprensa do inicio do século XX fazia referéncia a essa estruturacdo urbana.

Para estudar ‘a favela’ € preciso primeiro ter bem claro que sdo ‘as favelas’, no sentido
mais plural possivel. Esta € uma categoria que embora, no geral, seja tratada como Unica, possui
uma defini¢do varidvel. Hoje o termo nao serve sé a “aglomerados humanos localizados em dreas
nao urbanizadas, constituidas por habitacdes rusticas ou improvisadas, desprovidas de
melhoramentos publicos, construidas em terra de terceiros: do Governo, de particulares ou de
dominio ndo definido” (Censo IBGE-1970 apud VALLADARES, 1978:30). Como observa

Valladares, os dados oficiais € os estudos atuais ‘“reconhecem um universo muito variado
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geografica e demograficamente”. O cardter plural estd na histéria de constitui¢io de cada uma
delas, na sua forma de organiza¢do interna, na heterogeneidade de seus moradores, internamente
e em comparagdo com outras favelas. Se € possivel diferenciar uma favela de outra, é possivel
também verificar que dentro dela mesma existem diferengas, que vao desde o acesso a infra-
estrutura, até a diferenca de ganhos entre uma familia e outra. A especificidade, guardadas as
possiveis diferengas entre favelas, mas que une as realidades sociais de sua existéncia, seja na
América Latina, na Africa, ou Asia, tem origem na estruturagdo de classes da sociedade

capitalista.

Estudos variados e a atuagdo do poder publico buscam o recrudescimento da
diferenciacdo entre cidade e favela, formal e informal, legal e ilegal. Essa matriz de dicotomia
serve, em ultimo caso, ao reconhecimento de um “outro”, daquele que estd “fora” da logica da
cidade. Reforca assim, principalmente, a atuacdo repressiva sobre esse ‘“outro”. Ora, se
entendemos que a légica de ocupagdo urbana € regida pela diferenciacdo de classe e o
parcelamento e utilizagdo do solo determinado por regras de ocupacgdo, por fim, ordenados pelo
poder publico através de seus instrumentos legais, entdo, a favela faz parte da l6gica de ocupagio
da cidade onde a organizagdo das forgas produtivas em nossa sociedade e as relagdes de trabalho
pautadas pelos baixos saldrios da maioria forcam as camadas populares a buscarem alternativas

de moradia com baixo custo, dentro da légica da reproducio da forca de trabalho.

Manguinhos: diferentes tipos de ocupacio em uma mesma regiao

As formas de ocupacgdo urbana da regido delimitada, atualmente, pela ruas Leopoldo
Bulhdes, Avenida dos Democréticos e Linha Amarela, pelos rios Faria Timbd, Jacaré e Canal do
Cunha e pelo campus da Fiocruz, denominada como Manguinhos, € o l6cus objetivo do
desenvolvimento da pesquisa sobre as conformagdes estruturais e de politicas publicas das

moradias das classes populares no Rio de Janeiro.

Internamente Manguinhos € subdivida em 12 localidades internas, com uma
populacio de mais de 50.000 habitantes (IBGE, 2001). Identificado como Complexo de
Manguinhos, compde, juntamente com o Complexo da Maré e o Complexo do Alemdo uma
extensa regido de moradias populares ao longo da principal artéria de circulacdo da cidade —
Avenida Brasil. Segundo dados do IBGE e célculos realizados pelo convénio IPP/ITUPERJ/IPEA
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e FIP-MG, Manguinhos esta qualificado entre as cinco piores localidades do Rio de Janeiro no

Indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

A ocupagdo residencial desta regido, iniciada hd mais de 100 anos, é marcada por

inicial loteamento de uma 4rea mais abrangente denominada Engenho da Pedra, que englobava

Manguinhos, Olaria, Bonsucesso e Ramos, atrelado ao desenvolvimento da ferrovia da Cia.

Leopoldina Railway, a partir de 1880 (OLIVEIRA, 2003) O século XX, principalmente apds a

década de 1940, e aos aterros das zonas de manguezal realizados pela Empresa de

Melhoramentos da Baixada Fluminense, passa a testemunhar o crescimento acelerado da

ocupacdo da regido. Acentuacdo agora marcada ndo s6 pela Estrada de Ferro como pela

inauguracdo da Avenida Brasil.

Passemos, entdo, a breve descri¢do de cada localidade:

PARQUE OSWALDO CRUZ / MORRO DO AMORIM: ocupacao inicial datada do inicio do
século XX. Apresentou, ao longo do periodo, trés formas diferenciadas de ocupagdo
referentes a trés momentos especificos: como suburbio carioca; como resultado de
assentamentos de funciondrios do entdo Instituo Oswaldo Cruz, atual Fundacdo
Oswaldo Cruz; e mais recentemente, observa-se uma ocupagdo tipica do que se

reconhece como favela.

PARQUE CARLOS CHAGAS/ VARGINHA: ocupacdo iniciada em 1940. Guarda relacao
com o projeto de conjunto Parkway Faria-Timbo, proposto pela Comissdo do Plano
da Cidade, na gestdo do prefeito Henrique Dodsworth (1937-1945), o qual ndo foi
implementado em sua totalidade. (Reis, 1943: 95)

PARQUE JOAO GOULART, VILA TURISMO, CENTRO DE HABITACAO PROVISORIA II —
CHP2, VILA UNIAO: Essas quatro localidades foram ocupadas no inicio da década de
1950 e suas origens sdo bastante controversas. Parque Jodo Goulart e CHP2 tem
caracteristicas de provisoriedade, e estdo relacionados a politica dos Parques
Proletarios Provisorios, criados no final da década de 1940 como politica federal
para as favelas do Distrito Federal (Rio de Janeiro). A Vila Turismo criou-se

entorno de um conjunto habitacional construido para ex-combatentes da II Guerra
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Mundial e a Vila Unido tem um processo de ocupacdo realizado por iniciativa dos
proprios moradores. Ao longo das décadas de 1960 e 1970 essas localidades
receberam moradores removidos pelo poder publico, de diferentes favelas da cidade,
das zonas sul e norte (Praia do Pinto, Catacumba, Rocinha, Esqueleto e
Cachoeirinha) dentro do Programa de Remog¢des de Favelas, iniciado pelo
governador do Estado da Guanabara Carlos Lacerda (1961-1965) e levado adiante,

nos governos subseqiientes até o final da década de 1970.

e (CONJUNTO HABITACIONAL NELSON MANDELA, CONJUNTO SAMORA MACHEL E
MANDELA DE PEDRA: Apds as enchentes de fevereiro de 1988, que deixaram
desabrigadas centenas de familias, e por reforma da adutora da CEDAE (Companhia
Estadual de dguas e Esgotos) que remanejou familias na regido de Manguinhos,
foram construidos os Conjuntos Habitacionais Nelson Mandela (1990) e Samora
Machel (1991), resultado de acordo entre o governo do estado e prefeitura, com
verba proveniente do BIRD (Banco Internacional para a Reconstru¢do e
Desenvolvimento — Banco Mundial). A localidade Mandela de Pedra € resultado da
ocupacdo de parte do terreno pertencente a Embratel (Empresa Brasileira de

Telecomunicacdes), em 1995.

e SAMORA II/EMBRATEL, NOVA MANDELA, VITORIA DE MANGUINHOS/CONAB:
Localidade de mais recente ocupagdo, entre 2002 e 2005, respectivamente.
Caracterizam-se pela ocupacdo coletivamente organizada por moradores da Mandela
de Pedra, em terrenos abandonados de propriedade das empresas Embratel e

CONAB (Companhia Nacional de Abastecimento).
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Imagem de satélite de Manguinhos com delimitacao de cada localidade interna

1- Parque Oswaldo Cruz
2- Vila Turismo

3- Parque Jodao Goulart
4- CHP-2

5- Vila Unido

6- Parque Carlos Chagas

7- Conjunto Nelson Mandela

8- Conjunto Samora Machel

9- Mandela de Pedra

10- Samora II ou Embratel / Nova Mandela
11- Vitéria de Manguinhos (CONAB)



XI II Encontro de Historia Anpuh-Rio

Programa de Aceleracio do Crescimento: apontamentos iniciais sobre o processo de
implantacao

O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), lancado pelo Governo Federal
em janeiro de 2007, prevé investimentos em infra-estrutura até o ano de 2010, perfazendo
uma soma de 503,9 bilhdes de reais. O Programa possui linhas de atuacdo variadas, como:
Logistica - Rodovias, Ferrovias, Portos, Aeroportos e Hidrovias; Energia - Geragdo e
Transmissao de Energia Elétrica. Petréleo, G4s Natural e Combustiveis Renovéveis; Social
e Urbano - Saneamento, Habitagdo, Transporte Urbano, Luz para Todos e Recursos
Hidricos.

Como parte integrante do dito PAC Social e Urbano o estado do Rio de Janeiro foi
contemplado com recursos do governo federal para a realizacdo de obras de urbanizacdo
em trés localidades reconhecidas como grandes dreas favelizadas, a saber: Complexo do
Alemao, Complexo de Manguinhos e Favela da Rocinha. Ainda dentro deste programa
estdo sendo realizadas obras de urbanizacdo nas favelas Cantagalo-Pavao-Pavaozinho e no
Morro do Preventério, em Niterdi. Dentro desse quadro geral de grandes obras, com
periodo de duragdo até o ano de 2010, e com vultosos recursos alocados pelos governos
federal, estadual e municipal, nos detemos nesta pesquisa sobre o acompanhamento da
implantagdo desta politica publica em Manguinhos, como dito anteriormente.

O PAC-Manguinhos terd investimentos do governo federal, estado e municipio do
Rio de Janeiro. Segundo sua proposta atuard em saneamento bdsico e reestruturagdo urbana
da drea com elevagdo da linha férrea, constru¢do de parque metropolitano, de um Centro
Civico, com escola, hospital e outros servigos de promocgao da cidadania, trabalho e renda,
além de construcdo de habitagdes para realoca¢do de moradores devido as obras. O PAC,
em sua conformagdo mais atual, atenderd algumas das localidades internas de Manguinhos
e ndo sua totalidade como bairro. Estdo inclusas nesta etapa a Vila Unido, o Centro de
Habitacdo Provisédria 2, o Parque Jodo Goulart, a Vila Turismo, e os conjuntos e ocupacdes
Nelson Mandela, Samora Machel, Mandela de Pedra, Vitéria de Manguinhos (CONAB),
Embratel e CCPL (que formalmente ndo estd inclusa no bairro Manguinhos, mas serd
atendida pelas obras).

O objetivo geral desta pesquisa é acompanhar, formar um banco de dados

documentais e analisar o desenvolvimento de uma politica putblica de habitacdo e
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urbanizacio, neste caso, o projeto do PAC para Manguinhos. Interessa-nos analisar esta
experiéncia em especifico tendo como pressuposto o entendimento de que as relacdes que
se colocam na esfera de negociagdo de um projeto, o cotidiano de escolhas, conflitos e
aliancas, e as capacidades e possibilidades de cada grupo em colocar seus interesses e
reivindicagcdes € que levardo a conformacao final deste projeto, e ainda a sua forma de
efetivacdo, ou, como historicamente observado, em alguns casos, seu abandono. Este texto
pontua as observagdes iniciais sobre a implantacdo do referido PAC, e dos grupos
envolvidos nesse processo.

O PAC favelas, como estd sendo denominado pela midia e 6rgdos do governo, é
coordenado em ambito nacional pelo Ministério das Cidades e tem na Caixa Econdmica
Federal a gestora de recursos. A diferenciagc@o entre projetos anteriores relativos a favelas é
a origem dos recursos. Projetos como Favela-Bairro e outros estiveram ancorados em
recursos de empréstimos realizados junto a organismo internacionais, o PAC trabalha com
recursos do Tesouro Publico, da unido, do estado e do municipio. Isto significa que os
investimentos em infra-estrutura urbana nio gerardo dividas futuras. Outra questdo relativa
aos recursos frisada pelos gestores da Caixa € que, diferentemente de outros projetos, nao
ha contingenciamento na liberacdo dos recursos no decorrer das obras. A tabela seguinte

apresenta a origem de recursos:

URBANIZACAO DE FAVELAS R$ milhdes
PROJETO INVESTIMENTO | ORCAMENTO | FINANCIA- | CONTRA- | INVESTIMENTO
FEDERAL UNIAO MENTO | PARTIDA TOTAL
COMPLEXO DE MANGUINHOS
Governo do Estado do Rio de Janeiro 176,30 176,30 - 58,80 235,00
Prefeitura do Rio de Janeiro 70,00 70,00 - 23,30 93,30
TOTAL 246,30 246,30] - 82,10 328,30

Fonte: Brasil. Apresentacdo PAC- RJ. 2007

O ano de 2007, apds a apresentagdo alardeada pelo governo federal do grande
programa que se propunha a impulsionar o pais ao desenvolvimento, observou uma intensa
e variada gama de discussdes sobre os projetos especificos do Programa de Aceleragdo do
Crescimento. O cendrio de poucas informagdes apresentadas causou uma atmosfera de
inseguranca e duvidas sobre a efetivacdo dos projetos e do impacto sobre as populacdes de

cada localidade. Apenas no segundo semestre de 2007 comecou a ser apresentado em
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audiéncias publicas, na Assembléia Legislativa e Camara de Vereadores, € em semindrios
um filme que funciona como uma maquete eletronica do plano geral de Manguinhos e
demais localidades com intervengdo. Este filme causou ainda maiores angustias, pois
apresentava um sobrevdo geral sobre Manguinhos e sua nova conformagdo com as obras,
mas efetivamente apresentava poucos dados sobre as intervencdes principalmente sobre o

ndmero de moradias a serem demolidas e realocadas.

Perspectiva do Parque Metropolitano, com a elevacdo da linha férrea, unidades de realocacdo em edificio de
trés pavimentos a esquerda, com Rua Leopoldo Bulhdes a direita e Rua Uranos que serd estendida a esquerda.
Fonte: Brasil. Apresentagdo PAC- RJ. 2007.

As polémicas sobre o projeto giraram em torno da elevacdo da linha férrea, que
consumiria grande parte dos recursos e as possibilidades de remoc¢do, na perspectiva de
como seriam efetivadas as garantias de moradia as familias nessa situagdo (realoca¢do em
unidade nova a ser construida, realocacdo em unidade a ser comprada dentro da propria
localidade ou indenizacdo em dinheiro)

Obras de urbanizacdo e saneamento em uma area densamente ocupada apresentam,
em geral, a necessidade de demolicao de unidades habitacionais para levar adiante o
projeto. Em torno disso € que estiveram os maiores debates e questionamentos travados
fundamentalmente por um grupo de moradores e liderancas comunitdrias organizadas em
torno do Férum do Movimento Social para o Desenvolvimento Eqiiitativo e Sustentdvel de

Manguinhos (FMDES) e a Secretaria da Obras do Governo do Estado do Rio de Janeiro.
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O quadro geral de negociagdo em torno das obras de Manguinhos polarizou-se
fundamentalmente entre as duas organizacdes citadas acima. A prefeitura da cidade do Rio
de Janeiro apenas esteve presente na primeira audiéncia publica ocorrida na Assembléia
Legislativa, em setembro de 2007, e ndo mais se colocou a negociar e prestar
esclarecimentos sobre os projetos sob sua responsabilidade. O que ficou caracterizado
como um siléncio da prefeitura foi sentido para além dos moradores. Sua falta de
disposicdo de negociagdo levou a adiamentos de detalhamentos com o governo do estado e
a Caixa Econdmica Federal.

O Férum (FMDES) foi constituido em maio de 2007 e passou a se reunir na Escola
Politécnica de Saide Joaquim Venancio (Fiocruz), posteriormente promoveu reunides em
cada uma das localidades internas de Manguinhos, e retornou seus encontros semanais para
as dependéncias da Fiocruz, as quais ocorrem atualmente na Escola Nacional de Saude
Publica. Sua atuagdo € descrita em seu primeiro boletim de agosto de 2007 como a reunido
da populagdo para discutir “o que vai ser o PAC”. Os questionamentos pontuam o cotidiano
de preocupagdes dos moradores: “Enquanto os jornais publicam matérias sobre a elevacgao
da linha férrea, a construcdo de areas de lazer e outras obras, os moradores ficam cada vez
mais apavorados sem saber o que vai ser de suas vidas”. (Boletim da Rede de Informagdes
do Férum do Movimento Social de Manguinhos. Edicdo 1, Agosto/2007)

A composi¢do do Férum é ampla, onde moradores, liderancas comunitdrias e
presidentes de associacdes de moradores tem voz. As negociagdes entre o Férum e a
Secretaria de obras, como principal porta voz do governo estadual, levou a constru¢ido do
Comité de Acompanhamento das Obras. O Comité possui uma constitui¢do diferenciada,
onde se fazem representar todas as associagdes de moradores de Manguinhos, sejam suas
localidades atingidas ou ndo pelas obras do PAC, e ainda fica resguarda representacdes da
sociedade (universidades, CREA, Fiocruz) como apoio técnico a atua¢do do Comité.

Esse processo de construcdo foi permeado de conflitos onde as liderancas
comunitarias cobravam o detalhamento das propostas obtendo pequenas respostas. A tensao
das reunides, e a sistemdtica como ocorreram, levaram a ganhos como o aumento do
nimero e unidades habitacionais a serem construidas (passando de cerca de 600
inicialmente para 1774), entretanto as negocia¢des tenderam a seguir as prerrogativas ja

instituidas dentro da secretaria. Exemplo disso sdo as modificacOes feitas pela Secretaria de
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Obras no regimento interno do Comité, limitando sua atuacdo e impedindo um cardter mais
efetivamente fiscalizador.

Para o desenvolvimento da pesquisa fica colocada a questdo de se a logica
tradicional de politicas publicas para favelas — ligadas a politicas de remog¢ao ou a projetos
que raramente se concretizam —, serd modificada neste novo e grande projeto configurado
como PAC Favelas. Desde a década de 1940, busca-se, para Manguinhos, um processo de
ocupacdo que o transformasse em “uma zona digna de figurar entre as melhores
urbanizadas” (Reis 1943: 94). Ao contrdrio, observa-se que a regido se apresenta como uma

das mais precdrias em termos de infra-estrutura e organizac¢ao espacial.
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