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APRESENTACAO

O campo cientifico de Administracdo tem evoluido muito rapidamente ao longo
das décadas por meio de uma estrutural tendéncia de crescente incorporagcdo de novas
agendas tematicas reflexivas aos avancos empiricos e as transformagdes na realidade
tecnoldgica, organizacional e da propria sociedade.

Alicercado na compreensao de que a construcao do estado da arte no pensamento
cientifico se fundamenta nas ricas experiéncias empiricas, o presente livro, “Organiza¢bes
Publicas e Empresas Privadas: Estratégia, Inovacéo e Tecnologia” traz uma instigante
agenda de estudos administrativos.

O objetivo de discutir desta obra coletiva, desenvolvida por um conjunto diferenciado
de mais de 80 pesquisadoras e pesquisadores € discutir a realidade das organizagbes
publicas e privadas por meio de uma reflexdo imersiva sobre uma agenda tripartite de
discussoes relacionadas a estratégia, inovagao e tecnologia.

Estruturado em 25 capitulos, este livro apresenta relevantes pesquisas que coadunam
de uma mesma légica dedutiva, partindo da abstragéo tedrica no campo epistemoldgico da
Administraca@o até chegar a empiria de estudos de caso, embora trazendo uma pluralidade
de diferentes recortes tedrico-metodolégicos para a andlise.

Anatureza exploratoria, descritiva e explicativa dos estudos do presente livro combina
distintas abordagens quali-quantitativas, recortes teéricos e procedimentos metodologicos
de levantamento e analise de dados, corroborando assim para a apresentagdo de uma
genuina agenda eclética de estudos, permeada pela pluralidade do pensamento e pela
capacidade dialogica dos estudos.

Em fung¢@o do paradigma eclético manifestado pela combinacdo de um conjunto
diversificado de abordagens teorico-metodologicas, os principais eixos imersivos de
conducao dos debates focalizaram as agendas de logistica, marketing, mercado de trabalho
e gestdo de pessoas, planejamento e gestao estratégica, bem como de empreendedorismo
e inovagéo.

Com base nas discussdes e resultados obtidos nesta obra, uma rica construgdo
epistemoldgica é fornecida a um potencial amplo publico leitor, fundamentada em relevantes
analises de estudos de casos que corroboram tedrica e conceitualmente para a producéo
de novas informacdes e conhecimentos sobre a fluida realidade das organizagdes publicas
e de empresas privadas no periodo contemporaneo.

Excelente leitura!

Prof. Dr. El6i Martins Senhoras
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RESUMO: O objetivo geral deste artigo é refletir
sobre as insuficiéncias/ineficiéncias associados
a implementagédo do Programa de Aceleragcéo
do Crescimento (PAC) direcionado as regides
em situacdo de vulnerabilidade social, o PAC-
favelas, bem como seu didlogo com outras
politicas e a gestdo publica. O locus de nossa
pesquisa € Manguinhos — Rio de Janeiro. O
PAC, firmado a partir do decreto presidencial
6.025/2007, foi langado como uma ferramenta
para impulsionar o desenvolvimento do Brasil em
diversas areas, combinando abordagens sociais
e estruturais, como obras de urbanizagéao,
rodovias, produgéo de energia, etc. A formulagao
do programa parte do pressuposto de que o
governo Lula 2003-2006 retirou o Brasil de uma
profunda crise e langcou bases sélidas para o
desenvolvimento, com indicadores econémicos
positivos e condi¢cdes para ampla distribuicao
de renda, criando assim um cenario propicio
para minimizar as desigualdades e afirmar
a perspectiva progressista. Assim, podemos
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dizer que um dos maiores investimentos foi nas
areas Social e Urbano. O aperfeicoamento da
gestao publica e a valorizagdo da qualidade de
vida encontravam-se presentes nos principais
objetivos da implementagdo do programa, além
das movimentagdes econdmicas produzidas pelo
evento. Esse é o contexto em que foi langado o
PAC-favelas, inserido no eixo Social e Urbano,
tendo como um dos principais objetivos o
saneamento e urbanizagdo de favelas. Iniciou-
se, portanto, uma grande forca operacional
que promoveu esperanca aos moradores das
favelas envolvidas. A intengdo desta pesquisa
é verificar as condi¢cdes em que o PAC-favelas
como politica publica foi apresentado e aplicado
em Manguinhos, além de trazer a historicidade
da regiéo, para uma melhor compreensao.
PALAVRAS-CHAVE: Politicas Publicas; Gestéo
Publica; Manguinhos; PAC-favelas; PAC.

MANAGEMENT AND PUBLIC
POLICIES: URBAN PLANNING IN THE
MANGUINHOS REGION FROM PAC-

FAVELAS AND ITS IMPLICATIONS

ABSTRACT: The general objective of this article
is to reflect on the shortcomings/inefficiencies
associated with the implementation of the
Growth Acceleration Program (PAC) aimed
socially vulnerable regions, the PAC-favelas,
as well as their dialogue with other policies and
management public. The locus of our research is
Manguinhos - Rio de Janeiro. The PAC, signed
from the presidential decree 6.025 / 2007, was
launched as a tool to boost Brazil’s development
in several areas, combining social and structural
approaches, such as urbanization works,
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highways, energy production, etc. The program’s formulation is based on the assumption that
the Lula government 2003-2006 removed Brazil from a deep crisis and laid solid foundations for
development, with positive economic indicators and conditions for broad income distribution, thus
creating a favorable scenario to minimize inequalities and affirm the progressive perspective.
So, we can say that one of the biggest investments was in the Social and Urban areas. The
improvement of public management and the enhancement of quality of life were present in
the main objectives of the program’s implementation, besides to the economic movements
produced by the event. This is the context in which the PAC-favelas was launched, inserted
in the Social and Urban axis, having sanitation and urbanization of slums as one of its
main objectives. Therefore, a large operational force was started that promoted hope to the
residents of the slums involved. The intention of this research is to verify the conditions in
which PAC-favelas as a public policy was presented and applied in Manguinhos, besides to
bringing the region historicity, for a better understanding.

KEYWORDS: Public Policies; Public Management; Manguinhos; PAC-favelas; PAC.

11 INTRODUGAO

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), firmado a partir do decreto
presidencial 6.025/2007, foi langado como uma ferramenta para impulsionar o
desenvolvimento do Brasil em diversas areas, combinando abordagens sociais e estruturais,
como obras de urbanizagéo, rodovias, producdo de energia, etc. O projeto € permeado
pelo pressuposto de que o governo Lula 2003-2007 retirou o Brasil de uma profunda crise
e langou bases solidas para o desenvolvimento, com indicadores econémicos positivos
e condi¢des para diminuir a disparidade de renda, criando um cenario propicio para a
diminuicdo das desigualdades sociais.

O projeto foi permeado por significativos montantes de investimentos em rubricas
nas areas social e urbana. O aperfeicoamento da gestdo publica e a valorizacdo da
qualidade de vida encontravam-se presente nos principais objetivos da implementacao do
programa, além das movimentacdes econdmicas produzidas pelo evento.

A autora Claudia Trindade (2012) tratou em sua tese de doutorado sobre o PAC
na regido de Manguinhos e seus impactos. As politicas publicas deste programa nao
dialogaram de maneira satisfatéria com o publico alvo (moradores da regido de Manguinhos),
causando ao final uma insatisfacdo coletiva com tom de retrocesso, ndo de progresso
ou crescimento. Segundo a autora, os resultados finais ndo contemplaram as propostas
iniciais do programa.

JodoAraujo (2011) analisa com cuidado a formacéo do “Férum Social de Manguinhos”
em 2007. Este foi o principal canal de comunicacéo entre os moradores da regido com
representantes das esferas de poder envolvidas na aplicagdo do PAC na regido, sendo
elas: federal, estadual e municipal. Por mais que o dialogo nédo tenha sido vantajoso para
os moradores, a constituicdo do Férum nos faz refletir sobre os limites de poder e forca

que uma organizacao popular autbnoma em situacéo de favela tem perante a sociedade

Organizacdes Publicas e Empresas Privadas: Estratégia, Inovacao e Tecnologia Capitulo 21




(ARAUJO, 2011, p. 21).

Numa perspectiva académica, os trabalhos sobre o PAC em Manguinhos séo
recentes, visto que o término do programa ocorreu em 2012. Foram quatro anos de obras
e as ondas de impactos a serem analisadas ainda estdo em movimento. O propoésito
deste estudo é refletir um pouco mais sobre o tema, possibilitando assim a ampliagéo das
discussodes ainda muito recentes. H4 uma correlacéo direta entorno da gestao publica, pois
era ela responsavel — ou esperava-se que fosse — pelo gerenciamento das agoes.

Manguinhos ainda lida com precarizagbes geradas pelo PAC. Relatérios recentes
mostram como O PAC-favelas gerou precarizagdo do saneamento basico, situacdes de
enchentes, prejudicou mobilidade urbana, ndo estabeleceu uma correlagdo satisfatéria
com a promogéo da saude coletiva, além de ter prejudicado o cotidiano dos moradores,
mesmo apds seu término, influenciando até mesmo na educagéo. (CARDOSO, PIVETTA,
et al., 2016).

O objetivo geral deste artigo é refletir sobre as insuficiéncias/ineficiéncias associados
a implementacdo do PAC-favelas como politica publica em Manguinhos, seu dialogo
com outras politicas e a gestéo publica. A autora Cecilia Minayo (2001) nos promove a
metodologia necessaria para organizagdo dos pensamentos, avaliacoes e criticas do
presente estudo, sendo este abordado de maneira qualitativa. Mais especificamente,
apresentamos como foco a andlise da implantagéo de politicas publicas de urbanizagédo
em favelas, especialmente em Manguinhos com o PAC-favelas (2008-2012), levantando as
condicbes em que este programa foi apresentado e aplicado, bem como seu didlogo com
0s sujeitos sociais envolvidos nesta formulag&o.

Para alcancar nossa proposta, o artigo esta estruturado nos conceitos de politica
publica, desenvolvimento da Historicidade e aplicagdo do PAC-favelas em Manguinhos.
Buscamos sintetizar o Programa e seu relacionamento com politicas de urbanizagcéo e

planejamento urbano, acrescentando um contexto histérico e expondo dados para anélise.

2| DIALOGO ENTRE POLITICAS E GESTAO PUBLICA

A logistica do PAC-Manguinhos esta estruturada nas seguintes formulagdes: as
verbas, normas e diretrizes provém do governo federal; a autonomia das demais esferas
que atuam em conjunto fica preservada desde que sigam as instrucdes; A articulacao entre
Estados e Municipios para divisdo de tarefas, formulacéo de estratégias de aplicabilidade
foram essenciais no panorama do Brasil. As decisbes sempre foram reservadas aos
gestores diretos no processo (governadores, prefeitos, secretarios, etc.). Mesmo diante de
todo este arranjo, para Manguinhos o PAC como politica publica de Planejamento Urbano,
se mostrou insuficiente.

A regido se aprofundou as margens da sociedade e apdés o PAC-favelas suas
condi¢des ndo melhoraram. As obras foram inacabadas, mal formuladas ou até mesmo néao
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aplicadas. Toda esta politica publica acabou afetando negativamente o cotidiano da regiéo.

O Estado comega a ser questionado como instancia coletiva de solugdo de
problemas. Essa € uma perda significativa, pois leva a construgdo de valores individuais
acima dos coletivos e, necessariamente, a ilusdo de que problemas complexos criados
dentro da lo6gica capitalista da produgéo de desigualdades podem ser resolvidos a partir do
“cada um faz a sua parte”. H4, portanto, uma constatacdo de que o amparo essencial do
Estado com Manguinhos dificilmente ocorre, ou é aplicado maneira insatisfatoria.

Segundo o autor Leonardo Monteiro (2019), ao buscarmos evidéncias nos
documentos que amparem as visdes constatadas entre os estudantes nas escolas publicas
de Manguinhos, concluimos que podemos encarar os desdobramentos do PAC-Favelas
como mais um trauma historico-social na regiéo, visto que as duas maiores intervengées
a partir de politicas publicas — Programa de Saneamento para Populacbes de Baixa
Renda (PROSANEAR) (1995) e o PAC-favelas (2008), que sustentaram uma promessa
generalizada de melhoria de vida para os moradores da regido, ndo cumpriram seus
propoésitos, gerando sensagdes de abandono e consequente descrédito com os governos e
politicas publicas. Este cenario remete sentimentos de desesperanca, tristeza e indignacéo
(MONTEIRO, 2019, p. 57).

No &mbito da saude coletiva, o autor Akerman (2002) indica que a promog¢ao da
saude tem como uma de suas estratégias o0 movimento de cidades/municipios saudaveis,
cujos autores Hancock e Duhl, em 1986, foram os primeiros a elaborarem uma definicdo
para este movimento. Para eles, uma cidade saudavel é aquela que esta sempre criando
maneiras de melhorar o ambiente fisico e social da populacéo, “fortalecendo os recursos
comunitarios que possibilitam as pessoas se apoiarem mutuamente no sentido de
desenvolverem seu potencial e melhorarem sua qualidade de vida.” (AKERMAN, 2002, p.
639).

Além disso, nos mostram que € necessario ressaltar a importancia histérica das
decisbes tomadas por governos, por meio de estratégias como o planejamento urbano,
empowerment comunitario e a participagdo popular, para estabelecer condicées de saude,
interferindo nos determinantes sociais, econémicos e ambientais. (AKERMAN, 2002, p.
639).

Assim, podemos concluir que para se trabalhar a gestdo de politicas publicas, é
necessario que haja dialogo entre os governantes e a sociedade civil, pois, &€ de grande
importancia a participacéo social e o fortalecimento intersetorial para que se possa garantir
a eficacia destas politicas. Portanto, podemos defender que a partir desse contexto sera
possivel criar ambientes favoraveis, com politicas publicas que envolvam a qualidade de
vida, respeitando sempre a participa¢do popular e o contexto histérico-social de cada local.
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31 HISTORICIDADE E SINTETIZAGAO DO PAC-FAVELAS EM MANGUINHOS

O Rio de Janeiro como um todo vem sofrendo grandes transformacdes urbanas
desde o final do século XIX e inicio do século XX. Toda esta conjuntura formulou o surgimento
de favelas, associadas ao crescimento exponencial dos grandes centros urbanos sem uma
previsao de logistica. Diante disso, ndo podemos cair na ordem Malthusiana e afirmar que
0 pobre é responsavel por sua propria pobreza, mas sim como

o desenvolvimento das cidades como apoiado numa politica singular: na
auséncia de politicas e garantia dos interesses que englobassem toda a
populacdo. Se a condicéo geral que rege a producdo capitalista tende a
concentrar riqueza, produzindo seres disponiveis para o mercado, no caso
brasileiro acrescentava-se uma extrema desigualdade social, heranca de
passado colonial que se reconstituia sob novos formatos, a partir de extrema
violéncia no trato da questéo social (TRINDADE, 2012, p. 21)

No momento aqui ndo vamos entrar no mérito da questédo, porém, o autor Jesse
Souza (2004) discorda deste ultimo ponto levantado por TRINTADE (2012), afirmando
ele que a heranca do passado colonial néo é plausivel, sendo correta, segundo o autor,
uma reflexdo acerca da modernizagao tardia e exploratoéria a partir da ocidentalizagédo dos
paises latino-americanos. Sigamos.

Entre 1910 e 1940 foi implementado um processo de industrializacéo da regiédo de
Manguinhos, porém, crises no Brasil a posteriore tornaram a area cada vez mais decadente
e, ao mesmo tempo, atrativa para moradores que gostariam de permanecer préximos ao
centro da cidade (questdo de mobilidade, condi¢bes de trabalho, etc.). Com o passar dos
anos, principalmente na década de 1980, a area passa por um processo de empoderamento
do narcotrafico e o governo se distancia (propositalmente?) de intervengdes na regiao
(TRINDADE, 2012, p. 28-32). Enfatizamos que a auséncia da atuagdo do Estado em
determinadas regides, assuntos, movimentos sociais, etc, também pode ser interpretado
como politica publica, visto que os impactos desta omissdo podem sim ser planejados
(LESSA, 2014, p. 3).

Processos de habitagdo comegaram e ser implantados na regido por volta de 1960
com assentamentos, remogbes, moradias provisorias, promessas de novas habitacbes
de qualidade e financeiramente acessiveis aos moradores. Isso ndo ocorre de maneira
satisfatéria e Manguinhos torna-se cada vez mais um aglomerado populacional em
situacdo de vulnerabilidade. Com a profunda crise econémica da década de 1970/80 e
desindustrializagéo da regido — a partir de um conceito macroecondémico — o desemprego
aumenta consideravelmente, colaborando para vulnerabilidade e péssimas condigdes de
vida dos moradores de Manguinhos. (TRINDADE, 2012, p. 33-38). Destaca-se aqui que
a FIOCRUZ (Fundacao Oswaldo Cruz) estabelece até hoje um dialogo com esta regiao,
pois permeia seu entorno. Grandes pesquisas, intervencdes e trabalhos de campo, em sua
maioria voltados a promogéao da salde coletiva sdo elaborados na localidade.
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Dentro da perspectiva federal temos o ja extinto Ministério do Planejamento (2015),
apresentando um escopo resumido do que viria a ser o PAC:

O PAC, Programa de Aceleracéo do Crescimento, criado em 27 de janeiro de
2007, através do decreto 6.025, representa um novo modelo de planejamento,
gestado e execucédo do investimento publico. Articula projetos de infraestrutura
publicos e privados e medidas institucionais para aumentar o ritmo de
crescimento da economia. Modernizar a infraestrutura, melhorar o ambiente
de negdcios, estimular o crédito e o financiamento, aperfeicoar a gestao
publica e elevar a qualidade de vida da populagdo sao alguns dos objetivos
do PAC. E também um instrumento de inclusdo social e de redugéo das
desigualdades regionais. Suas agdes e obras geram empregos que garantem
renda e consumo para milhares de trabalhadores e suas familias (BRASIL,
2015)

O autor Leonardo Monteiro (2019), a partir de uma livre interpretacéo textual,
correlacionou objetivos social e econémico na profundidade implicita que o trecho citado

nos tras. O mesmo, aparentemente apresenta poucos direcionamentos, porém,

(...) podemos destacar duas categorias de parametros como objetivos
dessa politica: o0 econémico e o social. O primeiro, espelhado nas palavras
Infraestrutura, economia e incentivo ao consumo; o segundo, pela preocupagao
de que a politica publica atue como “instrumento de incluséo social e reducéo
das desigualdades regionais”. Percebe-se que a énfase da citacédo remete
a primeira intencdo: “para aumentar o ritmo da economia”’. Nesse sentido,
os instrumentos de inclusao social parecem destinados a ocorrer como uma
consequéncia dos primeiros processos, ndo como objetivo. (MONTEIRO,
2019, p.2)

Assim foi langcado o PAC-Favelas, inserido no eixo Social e Urbano, tendo dentre
seus objetivos o0 saneamento e a melhoria da condicao de vida dos moradores das favelas
do Rio de Janeiro. Iniciou-se, portanto, uma grande for¢a operacional que promoveu a
esperanca para moradores das favelas envolvidas.

O espaco urbano de Manguinhos, regiao definida como alvo deste artigo encontra-se
na Zona Norte do Rio de Janeiro fazendo parte de um complexo que inclui as regides da Maré
e Morro do Alemao. Dentre as primeiras comunidades de favela em Manguinhos destacam-
se a Coreia, Mandela e Amorim. Com o passar dos anos, programas politico-habitacionais
(e/ou sua auséncia) orientaram a ocupacao da regiao, determinando condi¢des sociais e
econbmicas, provocando o afloramento de novas subdivisbes comunitérias e identidades
sociais. Por conta disso os limites territoriais da localidade sdo muitas vezes questionados
estando sempre em expansao.

Manguinhos se destaca como um dos bairros do Rio de Janeiro com maior indice
populacional, contabilizando mais de 36 mil moradores a partir de dados coletados pelo
Censo 2010 (POPULACAO.NET, 2018). A partir de um documento oficial produzido pela
prefeitura do Rio de Janeiro e o Instituto Pereira Passos em 2012, junto ao Conselho
Estratégico de informagdes da Cidade, obtivemos acesso a anélise de dados referente
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ao Censo 2010, onde se observou regides de favela no Rio de Janeiro, em especial,
Manguinhos. Os resultados j& demonstravam a realidade de vida e condi¢cdes dos
moradores cerca de dois anos apos o inicio do PAC-Manguinhos, levando em consideracao
que os dados trabalhados foram coletados em 2010 e o PAC-Favelas teve seu inicio no
ano de 2007.

O documento aponta situagbes de subemprego, falta de saneamento basico,
abastecimento de agua precario, dentre outras situagbes, cobrindo uma parcela
consideravel das regides de favela no Rio de Janeiro, o que aponta para insuficiéncia, ou
a até mesmo, ineficiéncia do PAC como politica publica de urbanizagéo aplicada na regiéo.
Manguinhos se destaca entre os trés piores bairros nos quesitos levantados acima. Ainda
segundo os dados de 2010/2012, os trés bairros que apresentaram maior porcentagem de
desempregados no Censo 2010 foram Manguinhos, Jacarezinho e Santa Cruz (INSTITUTO
PEREIRA PASSOS, 2012). Esta realidade faz parte do cotidiano dos moradores da regiao
de Manguinhos e afeta diretamente suas condi¢des de vida, inclusive a cidadania.

41 CONSIDERAGOES FINAIS

A partir dos dados expostos e a leitura dos autores, consideramos plausivel afirmar
que o PAC-favelas nédo respondeu as expectativas da sua proposta em Manguinhos.
Conforme o relatério citado na introdugéo e o conjunto de informagbes fornecido pelo
Instituto Pereira Passos isto se corrobora.

Dentro da politica publica aplicada de fato, a gestdo demostrou-se aquém do
esperado, visto que néo articulou efetivamente a proposito dos moradores. Observou-se
em determinado momento o direcionamento das ag¢des sob responsabilidade das grandes
empreiteiras envolvidas no PAC-favelas em Manguinhos.

Celina Souza (2006) faz uma discussédo bibliografica referente ao conceito de
politicas publicas e afirma que ndo ha uma definicdo especifica, porém, a que julga mais
satisfatoria cabe a LassWell. O autor nos orienta que decisdes e analises sobre politicas
publicas implicam em responder as seguintes questdes: “quem ganha o qué, por qué e
que diferenca faz?”. A partir desta frase podemos refletir acentuadamente sobre o caso
de Manguinhos. Respondendo aos questionamentos do autor chegamos a conclusédo
que: quem ganhou nao foi o publico alvo; o porqué, pode ser facilmente associado a
movimentacdo econdmica altamente lucrativa e direcionada a classes sociais elevadas;
e, por fim, a diferenca pode ser observada na inequidade que um projeto progressista
acentuou na regido de Manguinhos.

Fecho este artigo com uma premissa particular: ndo adianta o quéo progressista é a
proposta (que foi), pois se nao for gerida pelo Estado de maneira proxima e dialogada com
0 publico alvo, em nosso estudo os moradores de Manguinhos, a corda sempre arrebentara

para o lado mais fraco e o lucro prevalecera.
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