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O PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO - Infra-
estrutura/Urbanizacgdo de Favelas

Claudia Pecganha da Trindade”

Resumo

O Programa de Aceleracdo do Crescimento anunciado pelo governo federal no inicio do ano
de 2007, em sua vertente de infra-estrutura — urbanizacdo de favelas, organiza-se através de
trés instancias de governo (federal, estadual e municipal) na regido de Manguinhos, no Rio de
Janeiro. O objetivo deste trabalho é fazer os apontamentos iniciais da analise da implantacéo
da politica publica, ndo perdendo de vista o histérico das intervengdes ocorridas na regido e
examinando o processo de negociacdo para implantacdo do programa enquanto politica
estatal. Apresentar a estrutura inicial que se montou para implementacdo do PAC-Favelas e as
negociacdes politicas que a modificam no decorrer do processo, examinando se ha embates
entre diferentes projetos, séo a tdnica da apresentagéo.
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Abstract

The Programa de Aceleracdo do Crescimento (Growth Acceleration Program) announced by
the federal government in the early 2007, on the infra-structure front — slums urbanization — is
organized in three governmental levels (federal, state and municipal) concerning the
Manguinhos area in Rio de Janeiro. This paper purpose is to make some initial analysis over
the Public actions on the area, without loosing perspective over the interventions history and
looking into the negotiation process on the implementation of the state policies. The
presentation focus is on the initial structure that came to be for the implementation of PAC-
favelas (GAP-slums) and the politic negotiations that changed it over the process, examining
the disputes of different projects.

Key-words: Public policies, habitation, slums

Introducgéo

No inicio do ano de 2007 o governo federal anunciou o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) como proposta de retomada de investimento publico. Os eixos
fundamentais do programa, expressos em seu documento de lancamento, sdo: Investimento
em Infra-Estrutura; Estimulo ao Crédito e ao Financiamento; Melhora do Ambiente de
Investimento; Desoneracdo e Administracdo Tributaria; Medidas Fiscais de Longo Prazo;
Consisténcia fiscal (BRASIL, 2007b). Assim, é um programa de investimentos aliado a

amplas medidas econémicas, tendo como acdo norteadora modernizar a infra-estrutura e
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possibilitar a expansdo dos investimentos privados. Utilizando o termo que da nome ao
programa, aceleracdo do crescimento, podemos pontuar a discussdo de que é um plano de

crescimento e ndo de desenvolvimento.

(...) é, sobretudo, um Programa de Governo para o periodo de 2007-2010, ndo se
propds nem é um plano de desenvolvimento. Nao contém, por isto uma selecéo
criteriosa dos investimentos nem analise de alternativas. Sua mensagem é
eminentemente politica — a retomada do crescimento com énfase nas prioridades
sociais e na inclusio de grandes massas. (JURUA, 2007:2)

De forma geral, todas as falas governamentais ressaltam a “necessidade de
acelerar, de forma sustentavel, o crescimento do investimento global da economia” (BRASIL,
2007a:1). Para tanto, pautam-se na analise de que a politica econdémica do primeiro mandato
do presidente Lula estabilizou a economia gerando com isso as bases para um crescimento
com distribuicdo de renda. A apresentacdo do PAC sustenta que o desfio para os anos 2007-
2010 é crescer de forma acelerada e sustentavel, aproveitando 0 momento histérico de grande
potencial de expansdo da economia brasileira, apontando para o “crescimento do PIB e do
emprego, intensificando ainda mais a inclusdo social e a melhora na distribuicdo de renda do
Pais” (BRASIL, 2007h:2).

Sem perder de vista que o PAC se expressa como crescimento econdémico dentro do
padrdo de acumulacdo em curso (SAMPAIO Jr, 2007:2) passaremos a analisar as contradi¢oes
na elaboracgdo e execucdo de um projeto especifico de investimento em infra-estrutura urbana
— 0 PAC- Manguinhos.

Investimento em Infra-Estrutura

A éarea de investimento em infra estrutura esta subdividida em trés linhas especificas:
Logistica (Rodovias, Ferrovias, Portos, Aeroportos e Hidrovias); Energia (Geracdo e
Transmissdo de Energia Elétrica. Petroleo, Gas Natural e Combustiveis Renovaveis); Social e
Urbano (Saneamento, Habitagdo, Transporte Urbano, Luz para Todos e Recursos Hidricos).
A previsédo de investimentos nos eixos e o percentual podem ser conferidos na tabela abaixo:

Tabela 1:
Previsdo de Investimentos em Infra-estrutura: 2007-2010 (R$ bilhGes)

| Total
Eixos 2007 2008-2010 R$ bilhdo %
Logistica 13,4 449 58, 3 11,6
Energética 55,0 219,8 274,8 54,5
Social e Urbana 43,6 127,2 170,8 33,9
Total 112,0 391,9 503,9 100,0

Fonte: adaptacdo de Apresentacdo do PAC. (BRASIL, 2007b)
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Assinalando que os investimentos em infra-estrutura sdo condigdes fundamentais
para “superar os gargalos da economia e estimular o aumento da produtividade e a diminuicéo
das desigualdades regionais e sociais” o governo federal pontuou como prioritario
impulsionar a “eficiéncia produtiva dos principais setores da economia, a modernizacdo
tecnoldgica, acelerar éareas ja em expansdo e ativar areas deprimidas, aumentar a
competitividade e integrar o Brasil com o Brasil, com seus vizinhos e com o mundo”
(BRASIL, 2007b:15). Nesse espectro, a urbanizacéo integrada de favelas ganhou destaque
em varias regides do pais. No Rio de Janeiro, em especifico, as trés maiores obras noticiadas
sdo as do Complexo do Alemdo, Complexo de Manguinhos e Favela da Rocinha. Outras
obras de urbanizacdo em favelas séo realizadas no Rio de Janeiro (cidade e estado), com
investimentos do governo federal, governo do estado e governo municipal, conforme indicado

nas tabelas que se seguem.

Tabela 2:
Urbanizacéo de Favelas - Governo do Estado do Rio de Janeiro R$ milhbes
Municipio Projeto Investimento | Contrapartida | Investimento
Federal- OGU total
BAIXADA Bacia dos rios Iguagu e 56,3 18,8 75,0
FLUMINENSE Sarapui
NITEROI Morro do Preventorio 16,5 5,5 22,0
SAO GONCALO Fazenda dos Mineiros e 19,5 6,5 26,0
Salgueiro
RIO DE JANEIRO | Complexo do Cantagalo- 26,4 8,8 35,2
Pavéo-Pavéozinho
RIO DE JANEIRO | Rocinha 82,5 27,5 110,0
RIO DE JANEIRO | Complexo do Aleméao 371,3 123,8 495,0
RIO DE JANEIRO | Complexo de Manguinhos 176,3 58,8 235,0
Total 748,8 249,7 998,2
Tabela 3:
Urbanizac&o de Favelas - Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro R$ milh&es
Projeto Investimento Contrapartida | Investimento
Federal- OGU total
Colbnia Juliano Moreira 70,0 30,0 100,0
Macico da Tijuca 50,0 16,7 66,7
SOEICON, ruas do Livramento e do Monte 9,0 3,8 12,8
Complexo do Aleméo 80,0 26,7 106,7
Complexo Manguinhos 70,0 23,3 93,3
TOTAL 279,0 100,5 379,5

Fonte: BRASIL. Apresentacdo Programa de Aceleragdo do Crescimento. Brasilia, jan. 2007

A tabela 2 refere-se aos valores do investimento do governo federal, realizados través

do Orcamento Geral da Unido, que se relacionam com a contrapartida estadual, por projeto,
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enquanto a tabela 3 faz relagcdo com a contrapartida da prefeitura da cidade do Rio de Janeiro.
O quantitativo de investimento em urbanizacdo de favelas, no momento de langamento do
PAC, no estado do Rio de Janeiro, ultrapassava os 1,3 bilhdes de reais’. A grande questdo dos
recursos do PAC é sua diferenca em relacdo aos investimentos anteriores em projetos de
intervencdo em favelas, como o Favela-Bairro e outros, por exemplo, que estiveram
ancorados em recursos de empréstimos realizados junto a organismos internacionais. No PAC
0s recursos sao oriundos do Tesouro Publico, da unido, do estado e do municipio, assim, ndo
hé& financiamento e geragéo de divida.

Outra questdo excessivamente pontuada, a qual voltarei mais adiante, € 0 ndo
contingenciamento de recursos. Historicamente o pais conviveu com repetidas obras, que
passaram por longos periodos de interrupcdo porgue seus recursos serem contingenciados,
isto &, havia limitacdo a liberacdo de recursos de acordo com a execugdo orgamentéria do
governo ao longo do ano. O pressuposto do PAC é que a liberacdo dos recursos é feita pelo
montante programado aguardando somente a execuc¢ao das obras para que estas sejam pagas.

Infra-Estrutura Social e Urbana: PAC-Manguinhos
Manguinhos, na zona norte da cidade do Rio de Janeiro foi delimitado como
bairro em 1988. Compreende-se entre a Avenida Brasil, Avenida dos Democraticos e Linha
Amarela, € cortado pelos rios Faria Timbo, Jacaré e Canal do Cunha, e pela rua Leopoldo
Bulhdes e a linha de ferro que opera no ramal Saracuruna, ligando o centro da cidade a
Baixada Fluminense. Embora reconhecida como bairro a regido possui outra denominacao,
Complexo de Manguinhos. Este termo é utilizado, fundamentalmente pelo poder publico e
midia, para definir a regido de favelas, retirando dos limites dessa compreensdo a Fundacao
Oswaldo Cruz e a Refinaria de Manguinhos. O 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 calculos realizados pelo convénio IPP/IUPERJ/IPEA e FIP-MG,
Manguinhos esta qualificado entre as cinco piores localidades do Rio de Janeiro no indice de
Desenvolvimento Humano (IDH).
O histdrico de ocupacdo desta regido é muito variado. Marcado inicialmente pelo
loteamento de uma area mais abrangente denominada Engenho da Pedra, que englobava

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

! Estes valores terdo alteracdo no item contrapartida no caso especifico que seré estudado neste texto.
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Leopoldina Railway, a partir de 1880 (OLIVEIRA, 2003), ganha crescimento acelerado apds
a década de 1940, com a retificacdo dos rios e aterro da area de manguezal. Este crescimento
segue o desenvolvimento da cidade que passa a se expandir através dos eixos da estrada de

ferro e da Avenida Brasil.

Tabela 4:
LOCALIDADES INTERNAS DE MANGUINHOS
ANO DE OCUPACAO
Parque Oswaldo Cruz / Morro do Amorim 1901
Pargue Carlos Chagas/ Varginha 1941
Parque Jodo Goulart 1951
Vila Turismo 1951
Centro de Habitagéo Proviséria — 2/ CHP-2 1951
Vila Unido 1955
Vila Sdo Pedro 1983
Com. Agricola de Higiendpolis 1988
Conjunto Nélson Mandela 1990
Conjunto Samora Machel 1991
Mandela de Pedra 1995
Samora Il / Embratel 1 2001
Comunidade Vitéria de Manguinhos / Conab 2002
Embratel/Nova Mandela 2005

Com a tabela acima podemos contabilizar 14 diferentes localidades internas em
Manguinhos, constituidas entre 1901 e 2005. Este quantitativo serd diferente no escopo do
PAC. De uma forma geral, em termos de obras, serdo atendidas algumas das localidades
internas de Manguinhos e ndo sua totalidade. Estdo inclusas nesta etapa a Vila Unido, o
Centro de Habitacdo Provisoéria 2, o Parque Jodo Goulart, a Vila Turismo, e 0s conjuntos e
ocupagdes Nelson Mandela, Samora Machel, Mandela de Pedra, Vitdria de Manguinhos
(CONAB) e Embratel. Novas localidades do entorno passam a ser atendidas no projeto PAC-
Manguinhos, sdo elas CCPL e Chupa-Cabra. Quatro localidades — Vila Séo Pedro,
Comunidade Agricola de Higienopolis, Parque Oswaldo Cruz/Morro do Amorim, Parque
Carlos Chagas/Varginha — né&o receberdo obras, mas estdo no escopo de intervengdo pelo
projeto de regularizacdo fundiaria das areas.

Apds o anuncio do PAC em Janeiro de 2007, governos estaduais, municipais e
empresas publicas acorreram ao governo federal e diferentes ministérios a fim de ver suas
localidades atendidas com recursos do programa. O governo Federal ja no documento de

langamento do programa colocava como definigdo para carteira de investimentos critérios que
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se baseavam na “busca de resultados mais rapidos”, tendo optado o governo “ por recuperar a
infra-estrutura existente, concluir projetos em andamento e buscar novos projetos com forte
potencial para gerar retorno econémico e social” (BRASIL, 2007b:16). Nestes termos, foi
anunciado o PAC-Manguinhos, em marco do mesmo ano, como em atendimento a este Gltimo
critério.

A estrutura de gestdo do PAC favelas, como vem sendo denominado pela midia e
6rgdos do governo, é coordenada em ambito nacional pelo Ministério das Cidades e tem na
Caixa Econdmica Federal a gestora de recursos. Na estrutura do Ministério das Cidades o
PAC Favelas esta subordinado as instru¢cdes normativas subjacentes ao manual de instrucdes
Projetos Prioritarios de Investimentos — PPI/Intervencdes em Favelas: Periodo 2007-2010.

Os técnicos do governo estadual e da Caixa Econ6mica Federal, ao relatarem o
surgimento do PAC-Manguinhos referem-se a apresentacdo ao governo federal como
proposicao de projeto o Plano de Desenvolvimento Urbanistico do Complexo de Manguinhos,
desenvolvido pelo consércio das empresas PAA e Agrar, durante os anos de 2002 e 2003.

Contando com investimentos das trés esferas de governo, federal, estadual e
municipal, o PAC-Manguinhos encontra nos dois ultimos seus agentes executores.
Recorrendo as tabelas 2 e 3 deste texto verificamos que o somatério dos investimentos das
trés esferas de governo no projeto em Manguinhos perfazem 328,3 milhdes de reais. Esses
dados séo do inicio do projeto. Atualmente esse somatorio, atualizado em fevereiro de 2009, €
de 368,00 milhGes de reais (BRASIL. 2009: 198). Este acréscimo de recursos deve-se ao
aporte de verbas realizado pelo governo estadual, entretanto, as fontes encontradas, por hora,
nédo possibilitaram auferir de forma rigorosa a motivacao e destinacdo desta alteracéo.

O territorio foi dividido para a execucdo das intervengdes. A cargo do Governo do
Estado estdo as grandes obras de eixo vidrio, elevacdo da linha férrea, constru¢cdo do maior
numero de equipamentos sociais (de educacdo, satde, cultura, lazer e de geracdo de trabalho e
renda) e unidades habitacionais. O governo municipal fard as principais intervencbes nas
partes internas das localidades com obras de saneamento basico, construcdo de creches e
postos de salde da Familia. Excecdo e esta regra é a localidade denominada Embratel, area
ocupada em 2005 no terreno da antiga Empresa Brasileira de Telecomunicagdes (Embratel), a
qual sera completamente reformulada pelo governo do estado com a construcdo de novas

unidades habitacionais.
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Fonte: EMOP. Apresentacdo em Audiéncia Publica. Out/2007.

Ao longo do primeiro semestre de 2007 a midia noticiava, vez por outra, as grandes
intervencdes em favelas no Rio de Janeiro, entretanto nenhuma apresentacdo do conteudo
especifico dos projetos foi realizada, principalmente para a populacdo local. O cenario de
poucas informacBes 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 audiéncias publicas, na Assembléia
Legislativa e Camara de Vereadores, e em semindrios, um filme que funciona como uma
maquete eletrénica do plano geral de Manguinhos. Este filme causou ainda maiores angustias,
pois apresentava um sobrevoo geral sobre Manguinhos e sua nova conformagé@o com as obras,
mas efetivamente apresentava poucos dados sobre as intervencdes.

As apresentacfes genéricas do projeto causaram polémicas e a justificativa
recorrente das diferentes esferas de governo esteve pautada na expressao, repetida em varios
foruns de negociacdo e em audiéncias publicas: “estamos trocando 0 pneu com o0 carro em
movimento. E necessario paciéncia”. Isto significava que o projeto ainda néo estava definido
em sua totalidade e que precisava ser modificado constantemente. O anuncio do PAC e a
corrida pelo pais por projetos de intervencdo levaram a aprovacgdo pelo Ministério das Cidades
do projeto apresentado pelo Governo Estadual do Rio de Janeiro. Tendo sido baseado no
Plano Urbanistico para o Complexo de Manguinhos, o qual s6 concluiu sua parte de
dignostico, o PAC-Manguinhos foi aprovado e licitado com plano geral de intervencéo, algo a
ser classificado como anteprojeto basico, longe de ser um projeto executivo. O que existia no
diagnostico elaborado nos anos 2003-2004 eram idéias muito fluidas sobre um plano de
desenvolvimento em escala ampliada que deveria vencer a etapa de diagndstico e se constituir

como um plano urbanistico a ser desenvolvido no periodo de 20 anos. A elevacdo da linha
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férrea, por exemplo, era apenas um croqui pensado no fechamento da etapa digandstico.
(SOARES, 2009)

A inexisténcia de projetos executivos para as obras provoca a alteracdo constante de
toda a acdo. Existe uma brecha no préprio Manual de Instrugcdes para Aprovacgdo e Execucao
dos Programas e AcOes do Ministerio das Cidades inseridos no Programa de Aceleragéo do
Crescimento — PAC, que na especificacdo do documentagdo técnica a ser enviada ao

Ministério das Cidades se apresenta da seguinte forma:

) no caso de obra, Projeto Basico de engenharia - plantas, orcamento detalhado,
memorial descritivo, meméria de calculo, cronograma fisico-financeiro e
especificacdes técnicas dos materiais e servigos a serem executados;

()

f) no caso de obra de grande wulto, Projeto Executivo, ressalvada,
excepcionalmente, sua elaboracdo na oportunidade da execucdo do objeto,
desde que mediante prévia autorizacdo, devidamente motivada, da autoridade
responsavel pelo gerenciamento do programa referente ao empreendimento,
considerando as peculiaridades de cada caso concreto, 0s riscos e as vantagens de
postergar a producgdo do projeto executivo, bem como o entendimento atualizado dos
orgdos de controle, notadamente a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido,
tudo em estrita conformidade com o art. 7°, 88 1° e 6°, da Lei n° 8.666, de 1993.
(BRASIL. 2008)

Exemplo de modificacdo do projeto Centro Civico - Equipamentos sociais

Janeiro de 2008 _ Julho de 2008 Fevereiro de 2009

L ST DA

Em torno da demolicdo de unidades habitacionais para levar adiante o projeto
estiveram os maiores debates e questionamentos travados ao longo dos anos de 2007 e 2008.
Cerca de 3.000 familias serdo removidas de suas casas. Este nimero ndo € preciso por varias
razdes: o censo populacional do IBGE data de 2001 e, portanto, esta defasado no tempo; 0s
dados de censos em favelas ndo refletem a realidade pelas condicGes especificas locais; o
censo realizado pelo governo do estado como exigéncia do Ministério das Cidades ainda ndo
esta consolidado, mesmo com mais de um ano de obras em execu¢do. Parte das familias
removidas receberd nova unidade habitacional (atualmente o numero de construgcdo de

unidades mais seguro de se afirmar é de 1774, embora este quantitativo tenha variado e que a



ANPUH - XXV SIMPOSIO NACIONAL DE HISTORIA - Fortaleza, 2009.

partir do quarto relatério do PAC divulgado pelo governo federal seja apresentado o niumero
de 1944 novas unidades)?, algumas receber&o indenizacéo e outras indenizacdo em forma de
compra assistida. A esfera de atuacdo do governo do estado trabalha com as trés
possibilidades e 0 municipio somente com as duas Ultimas. A indefinicdo do projeto, quais 0s
trechos de casa que serdo removidas ou néo, leva a excessiva inseguranga da populagdo em
relacdo ao seu destino.

Os debates sobre execucao das obras foram levados adiante fundamentalmente por
um grupo de moradores e liderangas comunitarias organizadas em torno do Férum do
Movimento Social para o Desenvolvimento Eqlitativo e Sustentdvel de Manguinhos
(FMDES) e o6rgdos do Governo do Estado do Rio de Janeiro. Nos anos de 2007 e 2008
debates e negociacdes com a prefeitura foram nulos. As esferas de negociacao e a mobilizacédo
social fogem a possibilidade de abordagem deste texto mas se constituem como parte
importante da pesquisa.

Apontamos, ainda que inicialmente, alguns problemas centrais para esse tipo de
efetivacdo de politica publica. A execucdo com projetos que sdo modificados ja em processo
de obras fragilizam o controle de custos. O controle social dos gastos e execugdes de projetos
publicos fica comprometido pelo desconhecimento integral dos projetos de intervencao.

A questdo do controle social toma contornos dramaticos quando observamos
que a estrutura montada inicialmente pelo Ministério das Cidades foi modificada ao longo da
execucdo. As disputas efetivadas dentro da propria esfera de governo fortaleceu a idéia de
execucao rapida, em detrimento da idéia de execucdo sustentavel, seguindo tramites rigorosos
de gestdo e liberacdo de recursos e com controle social.

Exemplos desta disputa que devem ser melhor avaliados para analises mais
conclusivas sdo: a liberacdo, ao final do ano de 2008, de 40% dos recursos para acelerar o
processo de obras. As empreiteiras executam, entregam relatdrio de execugdo de obras e do
trabalho social, e a Caixa Econémica Federal paga o valor correspondente, sem medicéo e
avaliacdo técnica, até chegar aos 40% do montante geral de recursos; e o processo de licitacdo
do Trabalho Social em conjunto com o processo de obras, sendo a empresa contratada para
seguir as normativas do Ministério das Cidades uma subcontratada do consércio de

empreiteiras.

2 O nGmero de novas unidades habitacionais variou conforme os seguintes dados: 546 (Audiéncia Publica -

OUT/2007), 894 (Edital de Licitacdo - JAN/2008), 1774 Novas unidades (Negociacdo com Moradores/
Quadro de Composicao de Investimentos ABR/2008), 1944 (Balanco do PAC 4 - JUN/2008).
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Como assinalado nas primeiras paginas deste texto, os documentos governamentais
apontam para a necessidade de investimentos para um crescimento sustentavel, investir em
“infra-estrutura para o desenvolvimento”. Relacionar estas afirmagdes com documento de
indenizacdo para remocdo de morador no valor de 9 mil reais apresenta algo que coloca em
xeque o alardeado crescimento sustentavel de “superar desigualdades regionais e sociais”
(BRASIL, 2007h:15). Investigar a relacdo entre a estrutura da politica pablica, analisando os
caminhos que a norteiam, e sua implementacdo, nas variantes explicitas e implicitas do

cotidiano de execugdo, da sustentacdo a pesquisa que se desenvolve.
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