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Resumo: O artigo propde uma leitura critica do contexto histérico urbanistico e social das comunidades de Manguinhos
considerando a fundamentacao teérico-metodolégica do campo da satide urbana, apoiada no paradigma da determinacao
social da satde e do direito a cidade. O recorte de analise para a identificacdo dos processos criticos de determinacao social
da satide considerou a relevancia da superagdo das necessidades habitacionais como condicao indispensavel para o direito
a cidade e a satde. A constatacdo da permanéncia dos processos mencionados, mesmo apds os vultosos investimentos
em urbanizac¢do realizados em Manguinhos, aponta para a necessidade de revisao das politicas ptblicas relacionadas e a
insercao efetiva e emancipatéria da populagdo nessas politicas.
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Abstract: This article proposes a critical reading of the urbanistic and social historical context of the communities of Manguinhos,
considering the field of urban health as a theoretical and methodological foundation based on the paradigm of the social commitment
to health and the right to the city. Our demarcation of this analysis to identify the critical processes in the social commitment to
health considered the relevance of overcoming housing needs as an indispensable condition for the right to the city and to health.
The fact that these processes persist, even after the vast investments made in Manguinhos, indicates the need to review related public
policies and their effective implementation to improve conditions for this population.
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s cidades brasileiras refletem espacialmente a desigualdade socioeconomica e os graves
descompassos historicos e estruturais da nossa sociedade, mas também produzem essas
desigualdades e interferem em suas determinagdes. Apos alguns avangos no campo legal
e na formulacdo de politicas publicas que buscavam atuar nos mecanismos de reproducdo
desse quadro, a partir da Constituicdo cidada de 1988, nos encontramos em um contexto
de retrocessos nas politicas pablicas e na concepc¢do e no acesso aos direitos sociais, que se
consolida, a partir de 2016, com o afastamento da presidenta Dilma Rousseff, e a chegada
ao poder de uma coalizdo conservadora no governo federal no Brasil. Esse contexto tem
influéncia no avanco da intolerancia e violéncia politica, no esvaziamento do processo
democratico e da participacdo social nas politicas publicas, na restricdo a transparéncia e
ao monitoramento das informagdes pablicas, mas também reflete a politica de austeridade
e o consequente abandono de politicas redistributivas (Santos Junior, Leite, Muller, 2020).
Esses problemas ja representavam desafios historicos na conducao de politicas publicas,
incluidas aquelas que pretendiam atuar focalmente para reversdo de desigualdades
socioespaciais como as politicas de urbanizacdo de favelas. Mas o impacto desse novo
contexto sobre as cidades e principalmente sobre as populacdes mais vulnerabilizadas ¢
dramatico, e seu agravamento fica mais evidente ap0s o inicio da pandemia da covid-19
nio somente em indicadores de morbidade e mortalidade, mas também em indicadores
sociais, como na queda da renda e do emprego, no aumento acentuado da fome e da
inseguranca alimentar e na multiplicacdo de familias dormindo nas ruas (Rede Penssan,
2022; Ahmed et al., jan. 2022). Nas Américas, em meados de 2021, se verificavam os piores
indicadores internacionais de contaminacdo e mortes entre as populacdes dos paises, o
que sugere a ma gestdo publica da pandemia, o negacionismo cientifico de varios desses
governos e sua associacdo, especialmente, na América Latina, com as desigualdades sociais
e a discriminacdo contra as classes de menor renda (Agostoni, Ramacciotti, Lopes, 2022,
p-564). Os efeitos da pandemia sobre as populacdes vulneraveis, com a ampliacdo da
exposicdo e a vulnerabilidade das familias residentes em favelas e periferias, explicitaram a
importancia das condigdes urbanas e habitacionais para o enfrentamento da crise sanitaria
e a preservacao da vida, especialmente na relacao entre desigualdades socioecondmicas, a
estrutura socioespacial das cidades e as iniquidades em satide (ONU Mujeres, 2020).

Um dos desafios que se impdem diante da atual crise social, politica, ambiental e
sanitaria € a realizacdo de uma reflexdo que articule o enfrentamento das situacoes
emergenciais no apoio as familias em territorios vulneraveis com propostas que incorporem
estratégias de médio e longo prazos, visando transformar os processos de determinagdo
social que afetam a satide e a qualidade de vida dessa populacdo, bem como as condi¢oes
de enfrentamento dessa e de futuras emergéncias sanitarias e climaticas. £ importante
ressaltar que pudemos acompanhar experiéncias exitosas sobre as acdes emergenciais em
territérios vulnerabilizados, como a constituicdo de estratégias de vigilancia epidemiolégica,
de mobilizacdo social e de redes intersetoriais e solidarias, que mostram a capacidade
de articulacdo entre sociedade civil e movimentos organizados nos e dos territérios, em
contraponto a ineficacia de acdo do poder publico na definicdo de estratégias de protecdo
e cuidado com a populacao (Ribeiro, 2020). A percep¢do sobre a necessidade de medidas
estruturais e transformadoras das iniquidades em satde observadas na cidade aponta para
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a oportuna recuperacdo da experiéncia acumulada pela sociedade em politicas publicas
que lidam com o enfrentamento do deficit! habitacional e a inadequagdo? de domicilios
duraveis, ampliando o acesso a terra e a moradia digna.? Iniciativas com esse objetivo,
entretanto, enfrentam dificuldades em se constituir como prioridade por meio de politicas
efetivas, principalmente com a aproximacdo do fim da emergéncia sanitaria.

O obijetivo deste trabalho é contribuir com essa reflexdo a partir do contexto historico
urbanistico e social das comunidades de Manguinhos, considerando a fundamentacéo teérico-
metodolédgica do campo da satde urbana, apoiada no paradigma da determinacédo social da
satde e do direito a cidade, buscando identificar os processos criticos de determinacdo da
satide e sua permaneéncia no tempo, com um olhar especifico sobre os processos que ajudam
a compreender a constituicdo e as caracteristicas do ambiente construido e sua influéncia
na saude da populagdo. Para tanto, é proposto um didlogo com a abordagem de Breilh
(2010) e Santos (2006), em que se assume que a producdo e reproducdo do espaco urbano,
influenciadas por acoes e politicas publicas, definem condicionantes urbanisticas que podem
ser compreendidas como caracteristicas do ambiente construido e dindmicas urbanas, que se
verificam no nivel local e na prépria estrutura da cidade, e constituiriam processos estruturais
de determinacdo social da satide. Essas condicionantes, por outro lado, também reforcam as
iniquidades em satde, por exemplo, quando as caracteristicas do ambiente construido impdem
restricdes a mobilidade urbana e ao acesso a servicos e equipamentos pablicos, bem como
ao acentuar riscos ambientais e a satide, diante de sua localizacdo relativa e da precariedade
das condig®es habitacionais e de saneamento (Kowarick, 2020; Maricato, 2013).

Essas condicionantes apresentam também forte influéncia na percepcdo simbdlica da
sociedade sobre as favelas, construcdo histérica pautada na estigmatizacdo e associacdo
desses assentamentos a precariedade e a criminalizacdo (Silva, Menezes, 2019), que acabam
por legitimar, junto a sociedade, o desenho e a forma como as politicas publicas sdo
implementadas em territérios vulnerabilizados. Assim, compreende-se que a transformacao
das condic¢oes de vida dessa populacdo ndo passa somente pela reestruturacao e requalificacdo
do ambiente construido, mas pelo respeito a histéria de vida das comunidades, por meio
da recuperacdo e valorizacdo da memoria e identidade da populagdo com o seu territdrio,
em um processo de ressignificacdo desses territérios como poténcia (Barbosa, Silva, 2013).

O trabalho utiliza, como caso referéncia, os assentamentos precarios* do Complexo®
de Manguinhos que foram objeto do Plano de Aceleracdo do Crescimento Urbanizagdo de
Assentamentos Precarios, também identificado como PAC Manguinhos, considerando que essa
constitui mais uma entre as iniciativas de politicas publicas que preveem intervencdo sobre o
ambiente construido e social em assentamentos precarios que, apesar de apresentar potencial
para contribuir com a reversdo das iniquidades em sadde, tradicionalmente, na experiéncia
internacional e nacional, ndo sdo planejadas, implementadas e avaliadas considerando os
processos criticos de determinacdo da satde, implicando a permanéncia desses processos
e, portanto, dos riscos a vida e a saade dessa populacdo (Corburn, Sverdlik, 24 mar. 2017).
Nessas também, raramente, se considera ou se avalia o impacto das decisdes projetuais e de sua
implementacdo na satde e na qualidade de vida da populagado que, geralmente, ndo é incluida
nos processos decisorios e no controle social das agdes realizadas em seu contexto de vida, e,
mesmo quando incluida, esses processos ndo garantem sua participacao e influéncia efetiva.
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Este trabalho reconhece a importancia da anélise da organizacdo social e dos processos
participativos experimentados pela populacdo para a transformacao da realidade social em uma
perspectiva emancipatoria, diante da historica logica populista e clientelista na relacdo entre
populacdes periféricas e o poder puablico. Essa logica, baseada em troca de favores e em ndo
incluir, de forma efetiva, a populacdo nos processos decisorios, impde limites aos movimentos
associativos de bairro e iniciativas coletivas que estejam compromissadas com uma perspectiva
promotora de satide para os territorios. Ao criar restricdes a participacdo efetiva da populacdo
em planejamento, implementacdo, monitoramento e avaliacdo de ac¢des e politicas publicas
ocorre o comprometimento dos resultados da acdo publica ndo somente sobre o territdrio,
como sobre possibilidades concretas de acesso aos direitos sociais e ao direito a cidade.

Apresenta-se, inicialmente, breve sintese com a fundamentacdo tedrica que articula o
campo da satide urbana e o direito a cidade, seguida de alguns apontamentos sobre o contexto
histérico urbanistico e social de Manguinhos que sejam relevantes para a identificacdo dos
processos de producdo e reproducdo urbanas que determinaram sua realidade fisica e social
e a reflexdo sobre a influéncia desses processos e das caracteristicas do ambiente construido
sobre a saude. Verifica-se, posteriormente, a permanéncia desses processos e as caracteristicas
mencionadas, tendo em vista as transformacdes realizadas no espaco urbano pelo PAC
Manguinhos, especialmente os impactos sobre o acesso a moradia digna e a superacdo
das inadequacdes habitacionais. Por fim, tracam-se algumas consideragdes abordando a
oportunidade oferecida por politicas que tém o potencial de atuar sobre o deficit habitacional
e ainadequacdo fundiaria, da moradia e de infraestrutura, considerando sua importancia para
a qualidade de vida e satide da populacdo, assim como para o enfrentamento de emergéncias
sanitarias e eventos climaticos, e a necessidade de se refletir sobre novos desenhos para essas
politicas, seja em seus principios e estratégias de atuacdo sobre o ambiente construido, seja
em seus instrumentos, instancias e processos de gestdo democratica.

Saude urbana em uma abordagem critica e o direito a cidade

A conexdo entre saide e planejamento urbano passa a existir, implicita ou explicitamente,
desde quando se verifica a mudanca das comunidades humanas para uma vida duradoura
e em assentamentos mais densos, com relevante impacto sobre os padrdes de morbidade,
mortalidade e etiologia (De Leeuw, 2017, p.5). Ha um longo histoérico a respeito da articulacdo
entre esses dois campos de conhecimento, mas € a partir do século XVIII que Foucault (2016,
p-411) identifica o estabelecimento de uma medicina coletiva, social, urbana, associada a
necessidade de organizar o corpo urbano de maneira coerente e homogénea, e a regé-lo por
um poder dnico e bem regulamentado, como instancia de controle social. O crescimento
das tensodes politicas e o surgimento ou ampliacdo de um sentimento de medo, angustia,
diante da inquietude politico-sanitaria no interior das cidades eram justificativas utilizadas
para a adogdo de modelos de organizacdao médica, no Ocidente, baseados na exclusdo ou na
vigilancia e no controle do estado de satide da populacdo, mediante uma analise minuciosa
da cidade, com registro permanente, frequentes intervencdes autoritarias, constituindo a
higiene ptiblica como o controle politico-cientifico desse meio, tendo forte influéncia no
urbanismo em sua origem, como campo cientifico e em sua relacdo com a satide publica.
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Entre os diversos paradigmas explicativos para os problemas de saade, até meados do
século XIX predominava a teoria dos miasmas, e muitas intervengdes de satide no meio
urbano focalizaram sua remocdo fisica — lixo, dguas residuais, poluicdo do ar e similares —
e das pessoas consideradas indesejaveis e doentes, quando, nas tltimas décadas do século
XIX, se afirmou um novo paradigma para a explicacdo do processo satide-doenca com o
trabalho de bacteriologistas como Koch e Pasteur (Buss, Pellegrini Filho, 2007, p.79). A
perspectiva de que problemas de satide pudessem ser tratados com a eliminacdo de um
Unico organismo teve forte impacto na atuacdo sobre uma infinidade de conceitos abstratos
e inter-relacionados da realidade urbana. A partir de entdo observa-se uma permanente
tensdo entre a abordagem baseada na microbiologia e nos sucessos da teoria dos germes
e outra, centrada no estudo da influéncia das condic¢des sociais, econdmicas e ambientais
na saude dos individuos, conformando, ao longo do século XX, um afastamento gradativo
entre os campos da satde publica e do urbanismo, cujas praticas continuam a produzir
desigualdades sociais e iniquidades em satde (p.80).

Esses campos voltam a se reaproximar nestes tltimos 50 anos, quando se inicia uma nova
perspectiva no sentido de considerar que as condicdes sociais influenciam decisivamente
a saude e ressaltar a importancia da intersetorialidade para a promocdo da satde e do
bem-estar da populacao (Hancock, Duhl, 1988), com destaque a Declaracao de Alma-Ata,
adotada em 1978, com contetido enfatizado na Carta de Ottawa, em 1986. No entanto,
para De Leeuw (2017), as propostas que consideram a satide na agenda de politicas ptblicas
urbanas e nas reflexdes e técnicas de planejamento e projeto urbano permaneceram
marginais em face das abordagens cartesianas e reducionistas observadas na relacdo entre os
campos do urbanismo e da satide publica, que acabam por reproduzir as relacdes de poder
na sociedade e um modelo fisico-estrutural no qual o ambiente construido é concebido,
fundamentalmente, em seu aspecto formal e estético.

A literatura de sadde urbana surge, nesse contexto, com foco na andlise dos efeitos da
urbanizacdo e dos atributos fisicos da cidade e seus bairros e/ou vizinhancas sobre a satde
humana, e com o intuito de definir estratégias de enfrentamento dos desafios gerados
por elas (Frumkin, Frank, Jackson, 2004). O conceito de satide urbana considera que a
urbanizacdo ndo produz somente efeitos benéficos, conhecidos como as vantagens urbanas,
mas pode acarretar danos sociais, econdmicos e ambientais de grande impacto, dificeis
de mensurar de forma precisa (Opas, 2007, p.49). Se considerarmos o papel do ambiente
fisico e social em condicionar a satde das pessoas, levando em conta as caracteristicas da
cidade e seu entorno, e do contexto em que as pessoas vivem, podemos nos aproximar da
compreensdo do processo satde-doenca e da cidade/urbano como exposicdo, modulando de
forma benéfica ou danosa a sadde de suas populagdes residentes (Vlahov et al., 2007; Caiaffa
et al., 2008), e, observando as evidéncias na relagdo entre condi¢des urbanas, os processos
de urbanizacdo e a saude, seria possivel relacionar a pobreza urbana e a concentracdo de
parte relevante da carga global da doenca (WHO, 2016).

O debate sobre os determinantes e a determinacdo social da satide se faz relevante em
torno da distincdo e clareza de seus contetidos e implica¢des. A determinacédo social da satde
€ uma das categorias centrais da proposta da epidemiologia critica que se constitui sobre
a critica a abordagem dos determinantes sociais. A reflexdo sobre as diferentes concepcdes
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da determinagdo social da satide se relaciona com a distingdo do saber, a constru¢do
historica e os projetos da saade coletiva no Brasil e da medicina social na América Latina,
anunciados a partir de meados da década de 1970 e, posteriormente, desenvolvidos e
complementados por muitos autores, especialmente dessa corrente latino-americana, no
que veio a se configurar como um rompimento epistemologico e de praxis em relacdo a
saade publica (Borghi, Oliveira, Sevalho, 2018, p.873).

A determinacdo social da satide na perspectiva da sadde urbana propde uma construgdo
inovadora do espago urbano da sadde, a partir das contribui¢cdes da abordagem critica
de campos disciplinares como a geografia, a ecologia urbana, o direito urbanistico e o
urbanismo articulados a epidemiologia critica que, embora intimamente relacionadas,
possuem suas especificidades. Esse esforco parte da critica ao modelo de produgédo e
reproducdo urbanas que reforca a concentracdo de renda nas cidades, exclui e segrega
grupos sociais, em um contexto acelerado de acumulagdo econdmica, que consiste em um
sistema incompativel com a reproducdo humana de forma digna, proprio da maior parcela
da populacdo urbana. Ao lado disso, esse modelo e essa dinamica produzem impactos
ambientais em diversas escalas, em especial diante de sua demanda por energia e recursos
materiais, impondo um padrao insustentavel a vida.

Segundo Breilh (2010, p.84), uma “reflexao emancipatoria sobre os problemas de satde
da cidade tem que superar as restricoes classicas da teoria do espago urbano e as concepgdes
reducionistas de satide e meio ambiente, para abordar a necessidade coletiva”, buscando
superar o sentido empirico da nocdo de “lugar” que reduz o desenho das politicas a uma
perspectiva apenas funcionalista entre fatores e o processo saide-doenca. Coerente com essa
reflexdo, Santos (2006, p.14) considera que acdes humanas e objetos do espago interagem
e se determinam constantemente, por meio de um movimento permanente de dissolucao
e de recriacdo do sentido, logo, sdo indissociaveis durante uma andalise geografica. A
producdo e reproducdo do espago, com sua sucessdo interminavel de formas-contetido que
se ddo com um crescente contetido de ciéncia, de técnicas e de informacao, constituem um
elemento central de sua compreensdo. A presenca da ciéncia, da técnica e da informacédo
nos processos de remodelacdo do territorio seria assim essencial as producoes hegemonicas,
que necessitam do meio geografico para sua realizacao (p.35-36).

Santos (2006) afirma ainda que os processos de mudanga social, econdmico e politico da
sociedade resultam na transformacdo do espaco, e que cada periodo historico busca alterar,
renovar e adaptar o espaco e a paisagem para atender aos novos paradigmas do modo de
producdo e reproducdo social. Nesse sentido, o espaco seria uma variavel fundamental
para se compreender a histéria, e ambos sdo variaveis importantes para se compreender os
processos de determinacgdo da satde e seu movimento. Para Breilh (2010, p.88-90), a saude
se desenvolve como um processo entre as dimensdes espaciais do geral, do particular e do
singular, onde as determinagdes e contradi¢des estruturais mais amplas influenciam os
modos de vida coletivos e os estilos de vida individuais. Nestas duas tltimas dimensdes se
forjam as tendéncias desfavoraveis a satide e os processos saudéaveis e protetores, fisicos e
psicologicos, cuja influéncia é condicionada pelas caracteristicas individuais de cada um,
devendo considerar uma certa autonomia das citadas dimensdes as demais, o que permite
gerar novas condi¢des de satude a partir das esferas locais.
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O reconhecimento do territério ndo somente como delimitacdo de uma area, mas
também dos processos e territorialidades que o conformam, é passo importante para
identificar essas determinacdes sociais e as situacoes de satide, bem como para a tomada
de decisdes (Gondim, Monken, 2017). As estratégias territorializadas de satide sintonizadas
com os principios da satde coletiva latino-americana permitem articular as estratégias
de promocdo da sadde as estratégias de atencdo e vigilancia em satde, voltadas para o
atendimento de necessidades de satide da populacdo no sentido da integralidade do cuidado,
bem como fortalecer processos de descentralizacdo e democratizacdo da gestdo publica.

No Brasil, o Programa Satde da Familia/Estratégia Sadde da Familia, também identificado
como PSF/ESF, e o Programa de Agentes Comunitarios de Satde, também identificado
como Pacs, pertencem ao Sistema Unico de Satde (SUS) e sdo exemplos dessas estratégias.
A intersetorialidade é um principio central nessa reflexdo, pois permite ampliar o leque de
acoes sociais voltadas para a produgdo social da satide nos territérios no enfrentamento
de problemas com o olhar atento as especificidades do territério, reconhecendo que os
processos de determinacdo ndo podem ser enfrentados somente no ambito do sistema de
servicos de saude (Teixeira, Solla, 2006, p.72).

Entre os apontamentos da teoria urbana critica que contribuem com esse debate, Harvey
(jul.-dez. 2012, p.74) observa uma conexado estreita entre o desenvolvimento do capitalismo
e a urbanizacdo e entre urbanizacao e direitos sociais, ao afirmar que “a urbanizagdo sempre
foi um fendmeno de classe, ja que o excedente é extraido de algum lugar e de alguém,
enquanto o controle sobre sua distribuicdo (investimentos ptblicos) repousa nas maos de
poucos”. Vivemos em um momento em que os direitos de propriedade privada e a taxa
de lucro permanecem se sobrepondo a todas as outras noc¢oes de direito, e a terra e sua
localizacdo nas cidades consistem em um elemento central da disputa capitalista.

O ataque especulativo sobre a terra concebida como um elemento estrutural de acumulacdo
e de materializacdo dos ganhos financeiros ¢ um dos aspectos da financeirizacdo também
estudado por Rolnik (2015, p.26), que avalia igualmente processos, em todo o mundo, de
“desconstrucdo da habitacdo como um bem social e de sua transmutacdo em mercadoria e
ativo financeiro”. A referida autora busca também relacionar a crise global de inseguranca
da posse ao avango do complexo imobilidrio-financeiro, aos processos de privatizacdo do
patrimoénio publico e de servicos urbanos basicos, ao aprofundamento da desigualdade social
e seu impacto sobre direito a moradia, insurgéncias, conflitos e violéncia nas cidades.

O avanco da pauta neoliberal sobre a saade publica converge com esse cendrio, o que
pode ser observado na crescente privatizacdo do SUS, por exemplo, na terceirizacdo da rede
de atencdo basica as organizacdes sociais e no financiamento ptablico da rede de atendimento
do setor privado, sem a adequada coordenacao, associado ao subfinanciamento crénico do
sistema, desde sua criacdo, em 1988, com impacto negativo sobre os principios adotados
pelo SUS de universalizacdo, integralidade e qualidade dos servicos prestados.

Essas reflexdes explicitam a relevancia da agenda da reforma urbana e a defesa do
direito a cidade para a agenda da satde urbana e da equidade em satde, resultado da
formacdo de um pensamento critico que, desde os anos 1960, define principios comuns
para as cidades e aponta para a defesa da funcdo social da propriedade e da cidade,
consolidados na Constituicdo de 1988 e regulamentados no Estatuto da Cidade, em 2001.
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Essa agenda explicita, também, a defesa da equidade e da justica social e ambiental, com
a justa distribuicdo social e espacial de recursos e dos beneficios e 6nus decorrentes da
urbanizacdo, a superacdo da dicotomia, segregacdo e desmitificacdo das areas de favelas e
periferias, onde se concentra a pobreza urbana na cidade, bem como da descentralizacdo
e municipalizacdo da politica urbana e da gestdo democratica da cidade.

Ao refletir sobre o direito a cidade, Harvey (jul.-dez. 2012, p.74) afirma que este deve
ser compreendido como um direito coletivo, antes de um direito individual, ja que essa
transformacdo depende inevitavelmente do exercicio de um poder coletivo de moldar o processo
de urbanizacdo; portanto, se afasta da liberdade individual de acesso a recursos urbanos e assume
a perspectiva de “mudar a n6s mesmos pela mudanca da cidade”. Nesse sentido, esse direito
ndo deve ser entendido como um direito ao que ja existe, mas como um direito de reconstruir e
recriar a cidade como um corpo politico com uma imagem totalmente distinta, compromissado
com a erradicacdo da pobreza e da desigualdade social e com a reversdo do processo de
degradacdo ambiental. A construgdo da cidade € espaco de disputas e base fundamental para os
processos de acumulagdo do capital, portanto, um maior controle democratico sobre a produgdo
e utilizacdo do excedente é estratégico, dado que o processo de desenvolvimento urbano € o seu
principal caminho de utilizacdo. Estabelecer uma gestdo democratica sobre o planejamento, a
gestdo, a regulacdo, o controle e a implementacdo de politicas pablicas e intervengdes urbanas
constitui, assim, uma das condic¢des para o direito a cidade.

A luta pelo direito a cidade passou a ser depositaria das expectativas de mudanca, das
projecoes de sustentabilidade, justica, democracia e igualdade na cidade e horizonte de
emancipacdo e de articulacdo de diversos movimentos sociais como os que lutam por
moradia digna, acesso a terra e seguranca da posse, acesso aos bens e servicos publicos e
espacgos publicos da cidade com qualidade. A associacdo pragmatica e estratégica entre a
agenda urbana e a agenda da sadde coletiva, em didlogo com as pautas de género, raca,
juventude e valorizacdo da cultura, tem buscado viabilizar a construcdo de caminhos que
ampliem a perspectiva de futuro e de transformacdo do presente.

O processo de producao e reproducao do espaco urbano da cidade no contexto de
Manguinhos

O histérico e o diagnéstico urbanistico de Manguinhos apresentam o que podemos
considerar os efeitos no espaco do processo de producdo e reproducdo de uma cidade capitalista
em um pais periférico, diante das especificidades histéricas da evolu¢do urbana da cidade
do Rio de Janeiro e do suporte oferecido pelo ambiente fisico. Esse processo consiste em um
dos macroprocessos de determinacdo social da satde, como ja mencionado, e os elementos
constituintes do ambiente construido sdo por ele determinados, mas se tornam determinantes
ao se constituir como mediadores dos processos de determinacdo da satide em suas diversas
dimensdes de analise, ao limitar ou potencializar processos promotores de satde.

O bairro de Manguinhos localiza-se na zona Norte do municipio do Rio de Janeiro em
uma regido que, em sua origem, se encontrava as margens da baia de Guanabara, ocupada
por matas e manguezais, e se caracterizava por ser predominantemente plana e cortada
pelos rios Faria-Timbo, Jacaré e canal do Cunha que se encontram proximos de sua foz.
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A implantacdo da Estrada de Ferro Leopoldina, na década de 1880-1890, em seguida a
passagem pela regido da Estrada de Ferro Central do Brasil, inaugurada em 1858, representou
o inicio do aterramento de diversas regides do subtirbio e da baixada Fluminense, entre
elas os manguezais do estuario de Manguinhos, e assumiu, nesse primeiro momento, o
papel de principal indutor de expansao de ocupacao e de perspectivas de desenvolvimento
para a regido, acompanhado pela implantacdo do Instituto Soroterapico Federal, em 1900,
atualmente campus da Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), que constitui um marco histérico
importante desse processo (Fernandes, Costa, 2013; Rio de Janeiro, 2005).

Complexo de Favelas
i

ge’)Vl/anguinhos é

Baia de Guanabara

Baia de Sepetiba
=2
. ‘,,
- Oceano Atlantico »
<)
0 5 10 km .
[ | Estrutura vidria principal <=~ Linha metrovidria 4—— Linha ferrovidria [l Limite Favelas (2019)

Figura 1: Mapa de localizagdo do complexo de Manguinhos no municipio do Rio de Janeiro. Elaborado pelos autores sobre
base cartografica (2008) disponivel no Google Earth (http://earth.google.com. Acesso em: 26 fev. 2023) e informagdes
disponiveis no sistema de assentamentos de baixa renda Sabren/Data.rio (https://www.data.rio. Acesso em: 28 fev. 2023)

A ocupagdo no bairro de Manguinhos estd no contexto do processo de expansdo da
ocupacdo urbana e de oferta de area disponivel para a moradia popular, tendo sido objeto
de estudo de vérios trabalhos publicados que, em sintese, identificam os assentamentos
precarios que fazem parte do complexo de Manguinhos como um conjunto heterogéneo cujas
especificidades internas refletem suas origens, perfis sociais, processos de producdo do espaco
habitado e um conjunto de aspectos politicos, econdmicos e urbanisticos historicamente
determinados (Fernandes, Costa, 2013; Rio de Janeiro, 2005; Soares et al., 2011; Trindade, 2012).

O inicio da ocupacdo de Manguinhos se d4 em um contexto de crise habitacional que se
verificou na cidade com a demolicdo de corticos, desde o final do século XIX, e as reformas
urbanas, no inicio do século XX, acoes realizadas na area central, onde se concentravam
as moradias de trabalhadores pobres e uma quantidade significativa de ex-escravizados.
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A ocupacdo de areas disponiveis nos suburbios e na periferia da cidade, que dispunham de
alguma estrutura de transporte, e nas areas centrais, mesmo que nao fossem adequadas a
ocupagdo, impds-se como necessidade. Esse processo de ocupacdo inicia uma nova tipologia
de assentamento precario, a favela, denominagdo que muitas vezes tem servido para incluir,
sob uma mesma representacao social, territérios que apresentam caracteristicas muito
distintas (Barbosa, Silva, 2013, p.118-119).

Nas primeiras décadas do século XX, ja ha registro de fluxos migratérios expressivos
para a regido, mas o adensamento acelerado da area se verifica a partir das décadas de 1940
e 1950, quando se associam a implantacdo de empresas publicas e privadas, obras viarias,
com destaque para a abertura da avenida Brasil, e o processo de aterramento das areas
marginais da principal via que atravessa o bairro e das dreas marginais dos rios que a cortam
(Soares et al., 2011; Fernandes, Costa, 2013). O adensamento dessa regido seguiu o processo
de industrializacdo e expansdo urbana da cidade, tendo recebido muitos assentamentos
de familias pobres removidas de dreas mais valorizadas da cidade. O intenso processo de
industrializacdo, nas décadas de 1960 e 1970, acentuou o processo de ocupagdo populacional,
principalmente por parte dos segmentos de baixa renda, que passaram a ocupar areas cada
vez mais desvalorizadas, com restricdo a ocupacdo e que oferecem maior risco ambiental e,
portanto, a saade da populacdo. Essas situacdes em Manguinhos sdo numerosas e diversas,
considerando o conjunto de areas alagaveis e proximas a aterros sanitarios, as faixas marginais
de rios e da linha férrea, as faixas nao edificaveis da tubulacdo adutora de 4gua da Companhia
Estadual de Aguas e Esgotos e das linhas de transmissdo de energia elétrica de alta tenséo.

O processo de urbanizagdo e ocupagdo do territério em Manguinhos reflete o processo
de urbanizacdo no Brasil que se deu, desde o inicio, sobre uma matriz marcada pela
segregacdo social e a exclusdo socioespacial. Como afirma Kowarick (1979, p.59), foi com
a industrializacdo da segunda metade do século XX, com a migracdo rural-urbana da
populacdo, principalmente do Nordeste do pais, em direcdo aos polos industriais do Sudeste,
que se exacerbou um cendrio tragico, em que se verifica a associacdo entre exploracdo
econdmica e espoliagdo urbana, esta altima compreendida como “a somatoéria de extorsoes
que se opera por meio da inexisténcia ou precariedade dos servicos de consumo coletivos
que agudizam ainda mais a dilapidacdo que opera nas esferas produtivas”. A auséncia de
suporte publico ao processo de crescimento se soma ao fato de que, tradicionalmente,
as politicas urbanas sdo destinadas a implementacdo de melhorias na cidade formal
privilegiada, enquanto as obras essenciais e urgentes nas periferias pobres sdo preteridas.

A partir das décadas de 1980 e, particularmente, de 1990, a regido onde o bairro de
Manguinhos esté localizado passa a verificar o fechamento ou a relocalizacdo de empresas,
movimento que tenderia a se acentuar ao longo do tempo, seja por conta de processos de
reestruturacdo produtiva, vantagens locacionais oferecidas por outras areas ou agentes
publicos, ou ainda pela crescente violéncia urbana observada nos constantes conflitos entre
os grupos organizados em torno do trafico de drogas e da criminalidade, e entre esses e as
forcas policiais (Fernandes, Costa, 2013; Soares et al., 2011; Rio de Janeiro, 2005). Ao longo
destas ultimas décadas, entretanto, e apesar da diminuicdo da oferta de empregos e da
renda, Manguinhos permanece registrando um forte crescimento populacional por meio da
ocupacdo de novas areas, algumas dessas a partir da ocupacdo de vazios urbanos, edificados ou
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ndo, entre eles os que se tornaram disponiveis ao longo do processo de desindustrializacédo, e
por meio do adensamento de areas ja ocupadas nos assentamentos. Permanecem também as
iniciativas do poder publico de ocupar 4reas do bairro com o reassentamento de populagdes
que viviam em 4reas de risco localizadas nesse e em outros bairros. Atualmente, essa regidao
concentra algumas das maiores densidades urbanas e permanece com alguns dos mais baixos
indices de desenvolvimento humano e vulnerabilidade social da cidade, conforme pode
ser verificado nos mapas disponiveis na plataforma interativa elaborada pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada que tem como base os dados censitarios do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica de 2000 e 2010 (Ipea, 2015).

Entre as iniciativas ptblicas que buscavam transformar, em parte, esse quadro de acentuada
vulnerabilizacdo das populacées residentes nos assentamentos precarios de Manguinhos, cabe
o registro de algumas intervencdes pontuais, que davam particular atencdo aos problemas
de saneamento bésico, como a atua¢do do programa Prosanear, a construcdo de conjuntos
habitacionais e edificacdo de unidades de reassentamento para familias removidas de areas
ja impactadas ou suscetiveis a diversos tipos de risco, por exemplo, de enchentes. Merece
destaque, porém, a intervenc¢ado urbanistica realizada ao longo do periodo de 2008 a 2016,
concentrada em 2009 e 2013, pelo Programa Nacional de Urbanizacdo de Assentamentos
Precérios, um dos eixos de investimento do Programa de Acelera¢cdo do Crescimento (PAC),
que apresentou forte impacto sobre a realidade dos moradores (Figura 2).
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Figura 2: Mapa de localizagéo das comunidades que foram objeto do PAC Manguinhos e sua inser¢ao no contexto
urbano. Elaborado pelos autores sobre base cartogréfica (2008) disponivel no Google Earth (http://earth.google.com/.
Acesso em: 2 mar. 2023) e informacgodes disponiveis no sistema de assentamentos de baixa renda Sabren/Data.rio
(https://www.data.rio. Acesso em: 4 mar. 2023)

Histdria, Ciéncias, Satide — Manguinhos | v.30, supl.2, €2023063, 2023 11



Luis Carlos Soares Madeira Domingues, Rosangela Lunardelli Cavallazzi

A escala do programa, também denominado PAC-UAP, nédo tem precedente quanto ao nivel
de recursos disponibilizados para a urbanizac¢do de favelas, por parte do governo federal, j4 que
essa acdo costumava ser, historicamente, da competéncia de estados e municipios, assim como
nao tem precedente o investimento em uma intervencdo com esse escopo em Manguinhos.
No periodo de 2007 a 2016, foram investidos recursos publicos da ordem de 686,2 milhdes
de reais que envolviam as trés esferas de governo e tinham como operadores dos recursos
o governo do estado e o municipio, cabendo ao estado o investimento prioritario em obras
estruturais, referente a infraestrutura de transporte e saneamento, com énfase na drenagem,
equipamentos publicos e provisdo habitacional. Ao municipio cabia a responsabilidade de
realizar a urbanizacdo das comunidades, a regularizacdo fundiaria e urbanistica, equipamentos
publicos e os reassentamentos de caréter local (Trindade, 2012).

O PAC Manguinhos representava uma oportunidade de garantir a transformacao de
alguns dos principais fatores do ambiente construido historicamente relacionados aos
processos de determinacdo da satde dessa populagdo, entre eles os que impactam as
condicdes concretas de vida, adquirem extrema materialidade no nivel local (Ferreira, Buss,
2002) e permitem viabilizar o acesso ao direito a terra, a moradia digna e ao direito a cidade
em suas condicionantes mais essenciais. As instru¢des normativas do programa previam
também garantir as instancias e os mecanismos de participacdo que poderiam oferecer a
populacdo a possibilidade concreta de disputar o futuro de seu bairro e, portanto, da cidade,
assim como influenciar um processo de governanga territorial democrética (Lima, 2017).

Como demonstra o conjunto de pesquisas de avaliacdo do PAC Manguinhos realizadas
pela Fiocruz e outras instituicdes académicas, junto a organizacdes da sociedade civil e
moradores das comunidades, bem como registros de coletivos reunidos em instancias
de organizacdo social, a esperanca gerada nos moradores pelo inicio das obras do PAC
Manguinhos, em um primeiro momento, deu lugar a frustracdo (Pivetta et al., fev. 2015).
A implementacdo do programa voltou a refletir os problemas histdricos que se verificam na
execucdo de politicas publicas voltadas para as populacdes de favela. Entre eles estdo a baixa
qualidade e a provisoriedade como marca do planejamento e execucdo das obras, muitas
mudancas nos projetos e problemas nos servicos realizados ao longo do processo, a falta de
compromisso com a solucdo de problemas relevantes e a baixa importancia oferecida aos
moradores, diante dos impactos das decisdes de projeto e obra sobre a sua vida (Pivetta et
al., 2016). O abandono da area, ap0s o ciclo das obras, sem as concluir adequadamente e sem
considerar um programa de manutenc¢ao programada e de governanga no territorio, acelerou
a obsolescéncia e a percepcdo de degradacdo das obras, impactando a sua apropriacdo
efetiva e afetiva, novamente reproduzindo o padrdo de tratamento diferenciado oferecido
as areas nobres da cidade em detrimento das areas populares.

A principal intervenc¢do urbanistica realizada, embora nédo representasse uma demanda
prioritaria da populacdo, foi a elevacdo da linha férrea, responsavel por um volume
expressivo de recursos investidos. Ja as intervencdes que atuavam sobre o deficit e a
inadequacdo habitacional, com atencdo aquelas com foco no saneamento basico, embora
fizessem parte do escopo e tenham sido objeto de intervencdes, foram as que receberam
as principais criticas de moradores e especialistas, ao lado daquelas que problematizaram a
forma como se deu o processo participativo (Trindade, 2012; Lima, 2017; Pivetta et al., 2018).
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Figura 3: Mapa das principais intervencées do PAC Manguinhos. Elaborado pelos autores sobre base cartogréfica
constituida a partir de informacoes disponiveis no Google Earth (http://earth.google.com/. Acesso em: 8 mar. 2023),
nas bases cartogréficas de codigo aberto terrain no website Stamen (https://maps.stamen.com/terrain. Acesso em:

8 mar. 2023) e no Data.rio (https://www.data.rio. Acesso em: 9 mar. 2023), tendo como referéncia as informagdes do
projeto de urbanizacdo do PAC Manguinhos, considerando as intervencdes efetivamente realizadas conforme anélise
documental e cartografica

As enchentes em Manguinhos sempre foram uma preocupagdo central para a populacdo
diante das caracteristicas geograficas, do modelo de urbanizacao adotado e da localizagcdo
relativa do bairro, no estuario da bacia do canal do Cunha. Sdo muitas areas aterradas, de
baixa declividade e cuja bacia hidrografica recebe a contribuicdo pluviométrica de uma
extensa drea a montante, cuja superficie € predominantemente impermeabilizada, tendo
como resultado um conjunto relevante de areas ocupadas em Manguinhos com cotas
suscetiveis a alagamento. Os problemas crénicos de enchentes representam sobretudo um
risco a vida e a satde, diante do alto impacto ambiental de efluentes e residuos sélidos
residenciais, incluindo entulho e lixo das obras, e das diversas atividades poluidoras,
industriais e de servicos, lancados sem tratamento nos rios, bem como da possibilidade
de contaminacdo dos sistemas de abastecimento de dgua e de proliferacao de vetores, mas
devem ser considerados também o impacto econdmico nas familias quando da perda de
bens e os problemas gerados a conservagdo e eventual perda da propria moradia. Embora
tenha sido definida uma estratégia para superar esse problema e estivesse claro, no plano
de desenvolvimento urbanistico de Manguinhos (Rio de Janeiro, 2005), o entendimento
de que as obras consideradas necessarias para a superacao dos problemas de alagamentos
seriam condicionantes para a urbanizacdo, o que se verificou foram muitas enchentes
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ocorridas no processo de implementacao e apds a conclusdo das obras, com forte impacto
sobre a populacdo (Pivetta et al., 2016; Soares, 2018; Alves, 6 jun. 2019; Temporal..., 30
abr. 2022). O problema das enchentes e o saneamento em Manguinhos permanece como
um dos temas prioritarios para seus moradores, como demonstrado na terceira Conferéncia
Livre de Satide em Manguinhos realizada nos dias 24 e 31 de julho de 2021.

A solugdo da drenagem urbana € condicdo para a implantacao dos sistemas de esgotamento
sanitario e abastecimento de dgua, principalmente considerando as caracteristicas especificas
da area. O comprometimento dos sistemas de esgotamento sanitario geralmente ocorre
quando a implantacdo de um sistema separador absoluto, que distingue a captacdo e
destinagdo das dguas de chuva em relagdo as aguas de esgoto, ndo é bem-sucedida, gerando
problemas como o retorno do esgoto pelas tubulagdes domésticas e publicas, nesse caso,
provocando a contaminacdo das superficies de logradouros publicos e dos corpos d’agua
destinatarios, principalmente rios e canais que banham a area. Com a permanéncia dos
problemas das enchentes podemos supor o comprometimento progressivo e acelerado do
sistema de esgotamento sanitario, situacdo acentuada por problemas de projeto e pela ma
qualidade das obras realizadas, como relatado por moradores (Soares, 2018; Pivetta et al.,
2016; Alves, 6 jun. 2019).

O comprometimento dos sistemas de abastecimento de 4gua ocorre, por sua vez, pela
infiltracdo de dgua contaminada nas tubulagdes de dgua para consumo, que acontece
principalmente quando ha presenca de 4gua contaminada junto a essas tubulacdes, em areas
sujeitas a enchentes ou a vazamentos de esgoto. A qualidade do servico de abastecimento
de 4gua também é impactada pela pressdo insuficiente e intermiténcia na disponibilidade
do recurso, conforme relatado por moradores (Pivetta et al., 2016). No escopo do programa
no PAC Manguinhos ndo foi prevista a adequacdo das instalagdes hidrossanitarias das
moradias, onde seria possivel a implantacdo de tubulagdes distintas de aguas pluviais e de
esgotos sanitarios e sua ligacdo adequada a rede publica (Soares, 2018), entre outras medidas
de superagdo de inadequacdes no saneamento domiciliar das familias, como a construcdo
de banheiros e a previsdo de instalacdo de caixas d’agua nas unidades que ndo a possuem.

Considerando os resultados do Censo Domiciliar do Complexo de Manguinhos (Rio de
Janeiro, 2010), realizado entre junho de 2008 e junho de 2009, podemos verificar alguns
componentes da inadequacdo edilicia das residéncias, constru¢bes majoritariamente
autoempreendidas e que apresentam um conjunto de problemas relatados pelos moradores
como a inadequacdo ou insuficiéncia de espacgos, de iluminagdo e ventilacdo natural em
mais de 60% das moradias, presenca de goteiras e umidade em paredes, chdo ou fundacédo
em mais de 45% e rachaduras em mais de 34% do universo pesquisado. Com as obras do
PAC, a inseguranca estrutural das habitacoes pode ter sido agravada, pois muitas moradias
foram impactadas por trepidacoes geradas pelas obras, também provocando o rompimento
de instalacdes elétricas, hidraulicas e de esgoto (Pivetta et al., 2016). Esses nimeros revelam
um impacto relevante das condic¢des edilicias sobre a satide da populacdo e apontam para
a importancia de uma necessaria acdo publica para atuar sobre esse eixo componente das
inadequacdes nas moradias que permaneceram apos a intervencao realizada, considerando
que nessas ndo foram realizadas melhorias habitacionais, mesmo constando no escopo do
programa PAC-UAP.
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A inadequacdo fundidria também representa um dos eixos de inadequac¢do domiciliar,
e a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro apresenta um dos maiores indicadores entre as
regides metropolitanas, equivalente a 12,15% dos domicilios duraveis, também concentrado
na populacdo de mais baixa renda. Além de um direito social, a regularizacdo fundiaria
garante a seguranca da posse, € estruturante para o acesso ao direito a cidade e o exercicio
da cidadania, bem como contribui com a gestdo do territério urbano. Na regularizacdo
fundiaria plena, o processo de titulagdo, cujo instrumento estard apto para o registro
imobiliadrio, consiste na regularizacdo juridica que deve ser articulada a regularizacdo
urbanistica e ambiental.

No caso de Manguinhos, segundo informacdes da prefeitura, em 2018, o processo de
regularizacdo urbanistica e fundidria abrangia dreas de favelas situadas nos complexos do
Alemdo, de Manguinhos e da Tijuca, além de outras areas da cidade, como a Colonia Juliano
Moreira (Rio de Janeiro, 2018). Segundo informac¢des nao documentadas recebidas da
Coordenacao de Regularizacdo Fundidria da Secretaria Municipal de Habitacdo, entretanto,
a excecdo de alguns casos especificos cujos processos foram concluidos pelo governo do
estado, os contratos foram encerrados sem a conclusdo do processo, e, em 2022, estavam
sendo realizados esforcos para a formalizacdo de um novo contrato visando retomar o
processo de regularizacdo fundidria nesses assentamentos.

Outro aspecto importante em relacdo as necessidades habitacionais se refere a demanda
estimada e a provisdo realizada de novas unidades habitacionais para o complexo de
Manguinhos. Segundo o relatério que apresentou o balanco dos projetos do PAC em todo o
Brasil, relativo a junho de 2014, o projeto apresentava um alto percentual de atendimento em
relacdo a previsdo consolidada de construcao de 1.774 unidades habitacionais e a aquisicdo
de 1.645 unidades para o reassentamento de familias. Mesmo se considerarmos que as
necessidades habitacionais de novas habitacdes seriam superiores a esse nimero, as familias
diretamente impactadas pelos processos de reassentamento habitacional representam um
indice superior a 25% do total das, aproximadamente, 12 mil familias beneficiadas pelo
conjunto de a¢cdes desenvolvidas pelo programa em Manguinhos (Brasil, 2014). Isso denota
a importancia e a dimensdo dos processos de decisdo e de implementacado desse item do
escopo do projeto para a populacdo.

As opc¢des oferecidas para as familias que eram removidas, em alternativa a uma nova
unidade habitacional, demonstraram, por parte do poder piblico, ndo existir compromisso
com o acesso a moradia digna, ao reforcar os processos informais e precarios de ocupacao.
Nos processos de “indenizacdo”, na modalidade “compra assistida”, onde o Estado
acompanha e concretiza o processo de aquisicdo da nova casa, e no “auxilio aluguel”,
também identificado como “aluguel social”, que consiste no valor pago as familias que eram
removidas e aguardavam o recebimento da nova unidade habitacional, os baixos valores
oferecidos ndo permitiam que as familias acessassem uma habitacdo em assentamentos
formais e em melhor condic¢do que a anterior, permanecendo essas familias na precariedade,
distantes de suas redes sociais e na incerteza sobre o futuro (Lima, 2018). A demora em
receber as indenizac¢des, na concretizacdo da compra assistida, no recebimento das novas
unidades habitacionais, perfazendo um longo prazo recebendo o auxilio moradia, e, ainda,
a falta de definicdo sobre processos de remoc¢do anunciados e ndo realizados acentuavam o
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sentimento de incerteza, abandono, frustracdo e a falta de confian¢a dos milhares de familias
que experimentaram esse processo de remocao (Pivetta et al., 2016). Cabe ainda o registro
sobre a auséncia do manejo adequado do entulho de casas demolidas, que permanecia
no espaco de convivio das familias do assentamento, contribuindo para a proliferacdo de
vetores de doengas, num processo de clara violacdo de direitos (Lima, 2018).

No que se refere as unidades habitacionais construidas pelo PAC, apesar de os novos
apartamentos terem significado uma real melhoria nas condi¢des de moradia, sobretudo
para aquelas familias que moravam em unidades habitacionais com acentuada precariedade,
uma questdo inicial que merece nossa atencdo € o fato de essas ndo corresponderem ao
historico padrdao de ocupacao dos assentamentos populares, como € a experiéncia de
morar em Manguinhos. Esse padrdo ¢ tradicionalmente baseado em lotes unifamiliares,
organizados em quadras ou vilas, que apresentam possibilidade de expansdo do espaco
construido com a construgdo sobre a laje da moradia, permitindo adaptagdo a dindmica e
as necessidades da familia e cuja ocupagdo reflete a construgdo histérica de redes sociais. O
padrdo proposto das novas unidades habitacionais em blocos multifamiliares, com unidades
padronizadas e gestdo condominial, ndo se distancia das caracteristicas dos programas de
provisao habitacional que vém sendo realizados ha décadas, cabendo criticas semelhantes
aquelas, ja bastante consolidadas, referenciadas ao recente Programa Minha Casa Minha
Vida (Amore, Shimbo, Rufino, 2015). Entre as criticas de especialistas e de moradores
estdo a baixa qualidade construtiva das unidades habitacionais, a existéncia de problemas
relacionados ao projeto e a implantacdo dos prédios, a inundagdo de apartamentos do
andar térreo, a infiltracdo de agua de chuva pelas paredes, a informalidade no repasse dos
apartamentos e na regulacdo e uso das dreas comuns, a permissividade na ocupacdo de
espacos coletivos e logradouros publicos por novas habitacdes e comércio, bem como as
dificuldades culturais, econdmicas e administrativas impostas pela gestdo condominial
(Trindade, 2012; Lima, 2018).

O alto investimento realizado pelo programa PAC no territério de Manguinhos se soma
aos investimentos publicos que foram realizados no contexto da Copa do Mundo realizada
em 2014 no Brasil e, mais especificamente, das Olimpiadas realizadas em 2016, que tinham
na cidade a sua sede. Esses investimentos geraram um forte aquecimento do mercado
imobiliario que se refletiu na valorizacdo da terra, dos iméveis e no valor dos aluguéis,
produzindo forte pressdo sobre a renda familiar, com efeitos negativos sobre a seguranca
da posse e a imprevisibilidade sobre a permanéncia das familias, bem como mudancas
nas redes de sociabilidade. Para Abramo (2007), esse processo tem sido verificado nos
assentamentos informais que sdo objeto de investimentos em projetos de urbanizacdo de
favelas, principalmente quando localizados proximo as areas centrais, que apresentam maior
oferta de emprego, equipamentos e servicos ptblicos, reforcando o processo de adensamento
desses assentamentos. Nessas areas, assim como em Manguinhos, o adensamento se verifica
na ocupacdo de novas areas, mesmo aquelas de onde familias muito recentemente foram
removidas e que se tornaram espacgos publicos (Horta comunitaria..., 3 out. 2022), assim
como na verticalizacao das edificacoes. O adensamento também se verifica na subdivisao
de imoveis e na expansdo de unidades nos novos conjuntos habitacionais. As novas
unidades habitacionais construidas informalmente apresentam, muitas vezes, area e padrao
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construtivo abaixo do que seria adequado e ndo conforme aos parametros da legislacdo
urbanistica e edilicia, sendo muitas delas destinadas ao mercado de aluguel. A dindmica
imobilidria informal também esta associada aos desafios crescentes a gestdo dos espacos
publicos e ao controle sobre os espagos privados nos territorios controlados pela milicia ou
pelo trafico (Santos Junior et al., 2022).

Nos altimos anos, com o fim do ciclo olimpico e no contexto ja mencionado de crise
politica, econdmica e sanitéria, esse processo de adensamento das comunidades, inserido em
uma logica informal de mercado e em suas l6gicas endégenas, passa a ser pressionado pelo
contexto de austeridade nos gastos publicos e cortes nos gastos sociais, em que se verifica a
auséncia de programas efetivos de enfrentamento do deficit e da inadequacdo habitacional.
Esse contexto aponta para a obsolescéncia acelerada dos sistemas de infraestrutura e a
degradacdo dos espacos urbanos e do estoque habitacional, sendo reforcada a percepcao
sobre a informalidade desses espa¢os. Assim, além das vdarias formas de violéncia perpetradas
pelo aparato de seguranca do Estado e pelos grupos armados que disputam o controle do
territorio, os moradores de Manguinhos permanecem enfrentando as violéncias associadas
ao ndo acesso ao direito a cidade e a moradia digna.

A partir de 2020, com a pandemia da covid-19, os processos de vulnerabilizacdo e os
riscos a populacdo se agravaram, e os indicadores de inadequacao domiciliar e de demanda
por uma nova moradia explicitaram sua importancia como mediadores de reproducao
social das classes sociais no espacgo social urbano, essenciais para a protecdo da vida e da
saade da populagdo. Se, na escala da familia, a perda de empregos, a queda na renda e o
crescimento acentuado da inseguranca alimentar (Ahmed et al., jan. 2022) exigem um
conjunto de medidas excepcionais e emergenciais de apoio as popula¢des vulnerabilizadas
para a superacdo das dificuldades de acesso as condi¢des minimas para o enfrentamento
da pandemia, seja em casa ou fora dela, na escala da moradia e do habitat houve também
uma convergéncia nos discursos sobre a urgéncia de constituicio de medidas de curto
e médio prazos de adequagdo na moradia e seu contexto urbano para a superacao dessa
histérica divida social, como vocalizado pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU
Mujeres, 2020). Nesse momento em que a pandemia da covid-19 parece préxima do fim,
entretanto, a necessidade de medidas estruturais e transformadoras das iniquidades em
saude observadas na cidade e em Manguinhos enfrenta dificuldades em se constituir como
prioridade e politicas efetivas.

Consideragobes finais

A avaliagdo critica do histérico urbanistico e social de Manguinhos aponta para a
permanéncia dos processos de determinacao social da saade associados aos processos de
producdo e reproducdo do espaco urbano e a perda de oportunidade de transformacédo
efetiva da realidade vivenciada pela populacdo em uma perspectiva promotora de sadde,
mesmo diante dos vultosos investimentos recentes que foram realizados no territério pelo
PAC Manguinhos, que tinham como escopo uma forte atuacdo sobre as inadequacdes
domiciliares e o deficit habitacional, e da trajetdria histérica de resisténcia e luta por moradia
da populacdo de Manguinhos.
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A critica principal ndo se refere ao escopo do programa ou aos recursos que foram
reservados para a intervencdo, mas ao processo de implementacdo do programa. O fator
essencial e que converge em todas as analises ja realizadas sobre a implementacdo do PAC
Manguinhos aponta para a nao inclusdo efetiva da populacdo no processo participativo
e no controle social das etapas desse processo. A questdo principal, assim, ndo seria
técnica, mas politica. Esse fator influenciou negativamente todo o ciclo de planejamento
e projeto, em que podemos citar desde o ndo aproveitamento de contribuicdes dos
moradores ao diagndstico da area e na definicdo e avaliacdo de alternativas projetuais nas
diversas escalas, nas decisdes de projeto em cada comunidade e para o bairro como um
todo; a definicdo equivocada de prioridades, em desrespeito as demandas comunitarias
historicas; a falta de informacdo e o desrespeito aos prazos a ser considerados nas obras,
gerando tensdes e conflitos desnecessarios com moradores; a permissividade inaceitavel
sobre problemas técnicos observados nos projetos e na realizacdo de obras; a auséncia de
procedimentos avaliativos ao longo do processo de implementacdo que pudessem aprimorar
decisOes projetuais e de obra; e o reforco de relacdes de poder existentes no territério que
representaram limites para a organizacdo e a participagdo social pautada na cidadania e
no processo emancipatoério da populacdo.

Entre outros fatores a considerar em uma perspectiva critica sobre politicas ptablicas
que lidem com a urbanizacado de assentamentos precarios, o controle social e os processos
participativos devem ser condicdo para a disputa politica, seja em instancias formais
ou fora delas. Apontamos também a necessidade de uma perspectiva de atuacdo dessas
politicas que garanta a durabilidade das acdes e seus resultados, para além do momento
da implementacdo do projeto. Uma atuacdo publica durdvel permite ndo somente a
manutencdo de investimentos realizados, mas a qualificacdo do ambiente construido e
o aprimoramento da governanca territorial, desde que submetidos a gestdo democrética.
Da mesma forma, deve-se buscar garantir a integracdo e a intersetorialidade nas acdes
publicas de planejamento e de intervenc¢do no territorio, e as oportunidades existentes
de uma agdo articulada, com atenc¢do especial ao setor saude, considerando a estrutura
estabelecida e a experiéncia consolidada da Estratégia de Saude da Familia, diante da
coeréncia e das vantagens reciprocas que suas caracteristicas podem apresentar na
relacdo com uma estratégia de politica urbana orientada por uma agdo territorializada,
participativa e promotora de satde.

Podemos considerar que € possivel adotar um programa de melhoramento integral de
bairros saudaveis e sustentaveis, em uma perspectiva critica de satide urbana e centrada
nos processos de determinacdo social da sadde, com o compromisso de atuar sobre as
inadequacdes domiciliares e sobre o déficit habitacional, compreendendo a habitagdo como
o0 espago essencial e o veiculo da construcdo e desenvolvimento da sadde da familia. Nao
se trata somente de atuar sobre as necessidades habitacionais presentes e futuras da propria
localidade, mas também sobre as necessidades habitacionais da cidade, compreendendo que
essa atuacdo, compromissada com os marcos do direito a cidade, deve associar estratégias
diversas e interescalares, invertendo a légica de produgdo e reprodugdo do espago urbano,
atuando com centralidade sobre as desigualdades socioespaciais, distribuindo de forma
justa e compensatoéria os 6nus e bonus da dindmica urbana, priorizando o orcamento e a
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atuagdo publica sobre as popula¢des mais vulnerabilizadas em assentamentos precdrios.
Esse caminho buscaria alterar qualitativamente as condicdes de enfrentamento dessa
e de futuras emergéncias sanitarias e climaticas por essas populagdes, fortalecendo sua
resiliéncia e sua capacidade de adaptacdo para condicdes potencialmente mais adversas a
enfrentar no futuro.

NOTAS

1O deficit habitacional deve ser compreendido como a necessidade de nova habitacdo estabelecida por
meio de vdrios critérios, como a precariedade do domicilio, por ser rustico, improvisado ou apresentar
dificuldades de acesso; os elevados custos com aluguel; e a coabitacdo mantida pela impossibilidade de
acessar um novo domicilio (Fundacéo..., 2021a).

2 Segundo a Fundacdo Jodo Pinheiro (Fundacdo..., 2021b), os domicilios classificados como inadequados se
referem aos domicilios duraveis urbanos, entendidos como aqueles que ndo compdem o deficit habitacional,
portanto, ndo sao considerados os domicilios improvisados ou rtsticos e os comodos. A inadequagdo é analisada
segundo trés critérios de inadequacao: infraestrutura urbana, inadequacéo edilicia e inadequacdo fundiéria.

3 Conforme o Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU, de 1991, o conceito de moradia
digna equivale ao de moradia adequada e aponta critérios que devem ser atendidos ao lado da disponibilidade
de habitacdo, que compreendem seguranca da posse; disponibilidade de servicos, materiais, instalacdes
e infraestrutura; economicidade; habitabilidade; acessibilidade; localiza¢do e adequacdo cultural (Brasil,
2013, p.13).

4 A Politica Nacional de Habitacdo aborda tipologias tipicas dos assentamentos brasileiros, e, no conceito de
precariedade adotado, encontram-se quatro das categorias mais representativas do fendmeno, entre elas as
favelas; os loteamentos irregulares e clandestinos de moradores de baixa renda; os conjuntos habitacionais
produzidos pelo setor pablico, em situa¢do de irregularidade ou de degradacéo; e os corticos (Cardoso, 2008).

5 A denomina¢do Complexo de Manguinhos se refere ndo somente as favelas que estdo presentes no
bairro de Manguinhos, mas inclui os assentamentos precarios considerados objeto de intervencdo do PAC
Manguinhos que nado fazem parte de sua delimitacdo administrativa.
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