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RESUMO

Em 2010 foi implantada uma politica publica para as areas de favela do Rio de
Janeiro, a UPP Social. Os principais objetivos do programam@mover a cidadania,
o desenvolvimeiat econdmico e contribuir para a integracao das favelas com o restante
da cidade. Seu intuito era ajudar na consolidacdo de uma politica de pacificacdo e de
controle territorial pelo Estado, que estava a cargo da Unidade de Policia Pacificadora
(UPP)- umapolitica de seguranca implantada dois anos antes. A UPP Social ndo era um
programa finalistico e, sim, de articulacdo, que se propunha a coordenar a atuacdo dos
orgdos publicos nas favelas. A participacdo dos moradores e a decisdo baseada em
informagdes qalificadas eram tidas como fundamentais para se alcangar uma maior
eficiéncia das acdes publicas. Um dos resultados desta busca por informacoes
qualificadas foi a realizacdo do Mapa Rapido Participativo (MRP), um diagndstico
detalhado das condi¢des urbadas territérios de atuacdo da UPP Social. Além de se
debrucar sobre o MRP, esta tese buscou entender os dilemas enfrentados por esta
inovadora politica publica que, certamente, sera uma referéncia para pdlitiaas

sociais.

Palavras chave: PoliticsdRublicas, Politicas Territoriais, UPP Social, Favela,
Mapa Rapido Participativo (MRP)



ABSTRACT

In 2010, the policy for Rio de Janeiro’s slum (favelas) areas called UPP Social
was first implemented. Its main objectives were to promote citizenship, emnom
development and to foster integration between the favelas and the rest of the city. Its
purpose was to help consolidate the state g
control, as a way to complement the role of the Pacifying Police Unit)(U&Becurity
policy implemented two years earlier. The UPP Social was not a finalistic but, rather, a
joint program, which aimed to coordinate the performance of public agencies in the
favelas. The participation of residents and dieeisionmakingwas lased on qualified
information, which were considered fundamental for greater efficiency of the public
actions to be reached. One of the outcomes of this pursuit for qualified information was
the use of the Rapid Participatory Map (RPM), a detailed diagmafsithe urban
conditions of UPP Social's areas of activity. In addition to looking at the RPM, this thesis
sought to understand the dilemmas faced by this innovative public policy, which will
certainly be a reference for future social policies.

Keywords:Public Policies, Territorial Policies]PPSocial, Slum Favelg, Rapid
ParticipatoryMapping RPM)



LISTA DE SIGLAS E ABREVIACOES

AEIS - Areas Especiais de Interesse Social

Al-5 - Ato Institucional numero 5

BID - Bancolnteramericano de Desenvolvimento

BNH - Banco Nacional de Habitacao

CAl - Coordenadoria de Articulacao Institucional

CEDAE - Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro
CEF- Caixa Econ6mica Federal

CIEP- Centro Integrado de Educacao Publica

Chisam- Coordenacéo de Habitacdo de Interesse Social da Area Metropolitana do
Grande Rio

CHP- Conjunto Habitacional Provisorio

Codesce Companhia de Desenvolvimento de Comunidades
Cohab- Companhia de Habitagéo Popular

COMLURB - Companhia Municipal de hipeza Urbana

CONSADs- Consorcios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local
DIC - Diretoria de Informacdes da Cidade

DPE- Diretoria de Projetos Especiais

EMOP- Empresa De Obras Publicas do Estado do Rio de Janeiro
ESF- Estratégia de Saude da Famili

EUA - Estados Unidos da América

Flupp- Festa Literaria Internacional das Periferias

GAPE- Grupamento de Aplicacéo PréatiEscolar

GEAP- Grupo Executivo de Assentamentos Populares

GEH - Geréncia de Estudos Habitacionais

Gl - Gestéao Institucional

GlInfo - Gestao de Informacéao

GPAE- Grupamento de Policiamento em Areas Especiais

GT - Gestéao Territorial

IAB-RJ- Instituto dos Arquitetos do Brasildepartamento do Rio de Janeiro



IBASE - Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdmicas

IBGET Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IplanRio- Empresa de Municipal de Informatica da Cidade do Rio de Janeiro
IPP- Instituto Pereira Passos

MeP1 Mobilizac&o e Parcerias

MRP - Mapa Rapido Participativo

ONG - Organizacdo Nao Governamental

ONU-Habitat- Programa das Nac¢des Unidas para os Assentamentos Humanos
PAC - Programa de Aceleracdo do Crescimento

PACT UAP - Programa de Aceleracao do CrescimeriEo de Urbanizacao de
Assentamento Precérios

PGM - Procuradoria Geral do Municipio

PIB - Produto Interno Bruto

PMERJ- Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro

POUSO- Postos de Orientagédo Urbanistica e Social

PROAP- Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares

PROFACE- Programa de Favelas da Companhia Estadual de Agua e Esgotos
PSD- Partido Social Democrata

PTB - Partido Trabalhista Brasileiro

Riourbe- Empresaviunicipal de Urbanizacao

SABREN- Sistema de Assentamentos de Baixa Renda

SEASDH- Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos
SeconservaSecretaria de Conservagao

SEH-Secretaria Extraordinaria de Habitacéo

SERFHA- Servico Especial de Recuperacéo de Favelas e Habitacodsg@ticas
SMAS - Secretaria Municipal de Assisténcia Social

SMDS- Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social

SMET Secretaria Municipale Educacao

SMEL - Secretaria Municipal de Esportes e Lazer

SMF - Secretaria Municipal de Fazenda

SMH - Secretaria Municipal de Habitag&o



SMO - Secretaria Municipal de Obras
SMU - Secretaria Municipal de Urbanismo

Unicef- Fundo das Nacfes Unidas parafancia

USAID - United States Agency for International Development



Sumario

INTRODUGAO ..ottt ettt et eee e eeeets ettt et s st et et s st e e etesae st et e st et ebestessstesaeseareaeas 11
1 POLITICAS PUBLICAS E TERRITORIQ.........coviiiiieeeeceeeeeeees e, 25
1.1 Politta publica territorial............c..eii i 25
1.2 Das primeiras politicas publicas nas favelas do Rio A.UPP............cccccceeeininennn 36
1.3 Pensando a UPP como politica territatial...................oooe oo 70
1.4 Pensando a UPP Sacial como politica territarial.............ccccccciiiiiniiiiiiiiieieeeeeeee, 84

2 TERRITORIOS DESVENDADOS: O EXEMPLO DO MAPA RAPIDO PARTICIPATIVO
...................................................................................................................................... 105
2.1 Aimportancia da iNfOrMAGEQ. ........cooiiuriiiiiee e 105
2.2 A precariedade de informagdes sobre favela...........cccvvvviiiiiiiiii 112
2.3 Mapa Rapido PartiCipatiioMRP ... 122
2.4Dados em disputa: Divergéncias entre MRP € Censo............ccoceeeeccnvvnnvnnnnnnnnne. 130
2.4.1 ADAStECIMENO 08 AQUA.........ceveveeeieeeeeeteee ettt 133
2.4.2 ESQOtamentO SANITALIO.......ccoiureieiiiiiie ettt 138
2.4.3 COleta 08 LiX0......uueieeieeiiiiiiiiie ettt e e e e 142

2. 4.4 ENErgia ElEtriCa . ...cccvvviiiiieiiiecc e 146
2.4.5. Panorama geral da comparacao entre Censo e . MBP..............coccvvvvveeennnns 149

2.5 Dificuldades para divulgacéo e aproveitamento dos dados do.MRP.................. 151

3 TERRITORIOS DE QUEMZ......ocuiiiiieeeeeeeee sttt ane s 156
3.1 EStado X MUNICIPIQ.......cco i a e e e e e e e e e e e e e 157
3.1.1 UPP Social X 8rritOrios da Paz...........cccvviiiiiiieiiiiiie e 160

B2 PP X SMAS . e e e e e eeeeaeae 165
3.3 UPP X UPP SOCIAL......uueiiiiiiiiiiiiiiiee ettt e e 168
3.4 ONUHaDItat X Prefeitura.........oooiieeiiiieiiiiiieeceee et 174
3.5 Gestéo Teitorial X Gestao INSHUCIONAL............cooiiiiiiiiiiiie e 179
3.6 Participac8o X SalYoONAULQ. .......cccoeiiiiiiiiiie e 188
3.7 A UPP Social pertence mesmo a essa prefeitura?..........ccooccvveeeeeeiiiiciiiieeeeenne 196
3.7.1 O Rio+Social pertenceesmo a essa prefeitura?........ccccccvviieeeeeeeiiciiieeenn. 203

3.8 Caminho Original X NOVOS CamMINNOS........cccoiiiiiiiiiiiii e 206
3.8.1 Articulagéo institucional (secretarias) X Articulacdo local (na ponta)........... 207
3.8.2 Atticulacao publica X Articulagdo com parceiros privadas........cc.ccceevvveeenn.. 210
3.8.3 Articulagéo institucional X Produgéo de informagaa............cccccovvuvvveeerennnns 212
CONCLUSAO. ...ttt ettt esenes 217
REFERENCIAS. ..ottt ettt s s seseseseees 229

ANEXO A7 Exemplos de Checagem e Identificagdo de Logradaouros........................ 239



11

INTRODUCAO

O objeto de estudo desta tese € a UPP Social, uma politica publica inovadora,
implantada nas favelago Rio de Janeiro, na década de 2010. A despeito dos seus
sucessos e fracassos, a UPP Social representou um marco na histéria da cidade e,
provavelmente, se tornard referéncia para outras politicas publicas que virdo, sobretudo,

na area sociakEntender seudilemas, paradoxos e desafios é objetivo deste trabalho.

O tema das politicas publicas, inicialmente uma subarea da ciéncia politica, é
considerado nos dias atuais, um campo multidisciplinar, de interesse para outras areas do
conhecimento comoeconomia, gciologia, geografia, historia, planejamento, gestéo,
entre outrasEssa expansao pode ser justificada pelo fato das politicas publicas terem
impactq ndo s6 na economia, mas na sociedade como um todo. Ou seja, elas interferem
diretamente no cotidiano dawdividuos. Podese dizer que seu desenvolvimento como
area de conhecimento tem origem na tradi¢cao europeia cujo foco de andlise era o Estado
e suas instituicdes. Inicialments governos eram percebidos
instituicbes do Estado. Poréfoi nos EUA, em funcdo de um certo pragmatismo, que a
politica publica tornotse una disciplina autbnoma, voltada especificamente para a
andlise das acdes dos governos, sem necessariamente-seildas discussdes e das
teorias sobre o papel do Esta@DUZA, 2006). Na area governamental, € a partir da
década de 1930 que as politicas publicas comecam a ser percebidas em si mesmas, como
um instrumento de poder, com capacidade, portanto, ndo apenas de influenciar, mas,
sobretudo, de decidir sobre os run®sser responsavel pelos resultados das acdes
governamentaisChama a atencédo queopesso semelhante ocorreu com a figura do
administrador publico. Visto inicialmente como um mero executor de politicas, cujo
objetivo primordial era a busca da eficiénaam o crescimento do aparato estatal, o
administrador publico passa a ser visto como um formulador de politicas publicas
(FISCHER, 1984).

Em muitos paises do mundo, a segunda metade do século XX é marcada por
transformacgoes significativas na sua forma eghio estatal e, consequentemente, na
sua forma de organizacao social. Nos paises desenvolvides@ddstacar a emergéncia
do Estado de Betlstar Social; nos periféricos, o grande esforco desenvolvimentista.
Ambos com um grande volume de gasto e umie fatuacéo direta do Estado. A partir

dos anos 1980 ocorrem mudangas de orientacdo nas politicas de gasto publico vindas,
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principalmente, de organismos multilaterais, que apontam para a necessidade de

implementacédo de ajuste fiscal e, conseguinte, suigsiit de politicas keynesianas por

politicas restritivas de gasto. Nao é por acaso que até os dias atuais, muitos dos paises

chamados fAiem desenvolvimentod n«o conseg
significativa de sua populacdo. Grosso modo, fsedelizer que estes foram fatores
primordiais que conduziram ao grande aumento de interesse pelo estudo das politicas
publicas (FLEXOR e LEITE, 2006; SOUZA, 2006).

N&o ha uma definicdo exata sobre o que € politica publica, uma vez que ndo ha

um consenso nbteratura sobre seu carater. Secchi (2013) aponta trés nds conceituais

uir

presentes no debate. O primeiro deles diz respeito a natureza dos atores executores das

pol2ticas p%¥%blicas. H8 aqueles que defen
iniciativa privada, de ONGs ou de organismos multilateppgem ser os protagonistas

das politicas publicas. Esta abordagem, conhecida como multicéntrica, defende que o
cerne para a definicdo esta relacionado com o seu objetivo, ou seja, que o problema a ser
enfrentado é de carater publico. Ja a abordagem estadista tem como ponto central o
formulador, isto €, afirma que além do carater publico do problema, apenas atores estatais
podem realmente fazgolitica publica. Atores ndo estatais podem ter influéncia na
elaboracdo @aimplementacdo, mas nao tede fato,0 poder dedecidir e liderar uma
pol2tica p¥blica. O principal foco da |
pel o Esmavwngue até adias atuais elas sdo a grande maioria e as mais

i mportantes dentre o fAgrupo amplo de po

den

ter

I 2t

conceitual se refere a inacdo do governo. Para alguns autores a opcao de ndo fazer nada

é tida também como uma decisao, qgealmentetem resultados e consequéncias. Os
criticos a esta visdo dizem queste caso, tudo seria considerado politica publica-Pode
se dizer que eles encaram a politica publica como diretriz e, podammao acao do
governo nao seria uma politipdblica, mas uma n&o inclusdo da questio na ageédda
terceiro nd conceitual diz respeito ao nivel de operaci@té@l do que pode ser

consideradagpolitica publica: se apenas no nivel estratégico ou, também, nos niveis

'Secchi (2013) chama aten-«o0 que as fApol2ticas go
de Estadoo e fipol2ticas de governoo.

2 Devese apenas chamar atencdo que esta inacdo se refere a politica publica em si e ndo a uma inacgéo
derivada de uma orientagdo de uma politica publica. No caso de algum(s) ator(es) especifico(s) do processo
de implementagdo de uma politica resolver nawiad ela, ndo agindo conforme o esperado pelo desenho

da pol2tica, filesta ina-«o faz parte da pol2tica
de efic8cia da pol2tica p%¥%bhlicad (SECCHI, 2013,

ver

p1/4b|
p.
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intermediario e operacional. Noifmeiro caso considerse como politica publica algo
estruturante e, portanto, apenasnaacro diretrizesestratégicas ou 0s conjuntos de
programas sao considerados. Os programas e pragdtzslos sdo elementos de
operacionalizacdo e nado politica publea si. Além disso, politicas subnacionais e
intraorganizacionais também néo estdo contempladas sob esta visdo. No segundo caso,
todas estas nuances sdo consideradas como politica publica. Em relacdo a relevancia
académica, a maior parte da construcdodadte estudos sobre politicas publicas se da
sobre programas e projetos locais ou regionais. Independentemente destas divergéncias,
podese dizer que o conceito de politica publica esta relacionado com a tentativa de se

solucionar um problema publico.

Mas, ent«o, qual a diferen-a entre um fipro
Por que algumas situacdes problemas viram problemas publicos e outras ndo? De acordo
com Rua (2009) para que uma situacdo problema se torne um problema puidlico
portanto, pase a fazer parte da agenda do govedeve apresentar ao menos uma dentre

as trés caracteristicas a seguir:

)] Seja relevante o suficiente para mobilizar a acéo politica, por ser de interesse
de grande parte da populacdo, ou de pequena parte que possigafgrea
politica, ou, ainda, de atores individuais, mas que tenham um papel estratégico
politicamente;

i) Consista em uma grande crise ou problema de magnitude tal que o custo
politico de ndo encarar e resolver o problema seja maior do que o die; fazé
e

i) Se apresente como uma oportunidade, através da possibilidade de obtencéo de

vantagens pelo ator social que se propde a solutbona

Apos a transformacéo de uma situacéo problema em problema puablico, ha ainda um
longo processo para que este se tornigtdeuma politica publica. Saravia (2006) aponta
um ciclo de sete etapas da politica publica, que se inicia exatamente por esta

transformacdo em problema politico:

) A inclusédo de alguma questdo na agenda politica é o primeiro momento do

processo de politic publica. E quando ele passa a fazer parte da lista de
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questbes que recebe atencao politica e transfeenesn objeto de debates e
disputas;

i) A elaboracio é a etapa seguinte. E o momento da delimitagdo do prdblema
estudo sobre as diferentes possiveisgdbes alaanalise de seus respectivos
custos;

i) A formulacéo € a fase em que ocorre a escolha da estratégia a ser adotada,
dentre as varias alternativas levantadas na elaboragdo. E neste momento que
fica explicito quais séo os objetivos a serem peramsredsao definidos suas
principais questdes juridicas, financeiras e administrativas;

iv) A implementacd@ quando se criam as condi¢c@esa que a@olitica publica
possa ser colocada em fcat Ou seja, € quando ocorre a montagem dentro
do aparato estatalrecursos humanos, equipamentos, recursos financeiros etc.

I para desenvolver esta nova politica;

V) A execuc¢do é 0 momento em que o programa € posto em pratiqaois&Euo
todas as acdes que acontecem para se alcancar os objetivos propostos na
formulac®, se utilizando do aparato preparado na implementacéo. Nesta fase
acontece também a analise de possiveis obstaqudogossam dificultague
a politicaseja,de fatq colocada em pratica;

Vi) O acompanhamento ocorre concomitantemente a execucdo. E umaléorma
supervisao e avaliacdo das ac@esn objetivo de propor, quando necessario,
alteracOes de estratégias para que 0s objetivos da politica sejam alcancados; e
finalmente,

vii) A avaliacdo € o ultimo momento do processo de uma politica publica. Ela
acontecea posteriorie tem como objetivo mensurar os impactos (previstos e

nao previstos) quaquelapoliticapublicateve na sociedade.

Para além dessas caracteristicas e dessas etapas, uma politica publica tem diferentes
recortes. Ela pode ser especifica de uma area (saude ou meio ambiente, por exemplo) ou
contemplar varias delas ao mesmo tempo; contar ou ndo com participacdo da populagéo
ser exclusiva de um nivel de governo ou abranger mais de um; dentro de uma esfera ser
de atuacédo exclusiva de algum setor/ 6rgédo ou envolver diversos 6rgaos, podendo, neste
caso, ainda, ter ou nao parceria com entidades nao publicas; ser uma policsalini
ou focalizada para algum grupo especifico de beneficiarios; sua abrangéncia pode ser em

um pais inteiro, ou em regiées menores. Normalmente, quando se pensa em politicas
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publicas que abarquem apenas parte do territério nacional;deradpensame areas ja

previamente delimitadak estados, municipios, regides, etc. No entanto, as politicas
publicastambém podem ser desenhadas de forma a extrapolar estas areas (mais de um
municipio, a regido amazonica, etc.) ou, também, de forma mais restatageiato, por

exemplo, apenas alguns bairros ou comunidades especificas. Nestes casses djzmte

que a politica tem uma abordagem territorial. A abordagem territorial nas politicas
publicas brasileiras é recente. Como Favareto (2009) aponta, ela &éem@rge final da

décadade 199@ partir da constata-«o da exist®°nci
das pol 2ticas de desenvolvimento ruralo (p.
abordagem territorial € dado para as politicas rurais,jénhé estudos que tratam da area

urbana, principalmente no que diz respeito a areas metropolitanas, ou aos setores

educacionais e de saude.

A escolha do recorte territorial, claramente, néo é aleatoria. Ela deve seguir um padréo
de caracteristicas similards identificacdo na area abrangida, que a justifique. O enfoque
territorial de uma politica pode vir da percep¢cédo de que para agir em uma localidade é
necessario esforcos coletivos de diversos entes federatieoso € o caso, por exemplo
de uma politia para o semiarido nordestino, que requer participacdo de diversos
municipios e, por sua vez, estes municipios ndo se esgotam em tal area. Outra razdo em
que a abordagem territorial pode ser utilizada € quando ha a percepcdo de que uma
localidade necessitde diversas acdes conjuntas e ndo apenas de uma politica setorial
isolada, ou, ainda, que determinada localidade possui uma caréncia maior de algum tipo
de servico e que deve, portanteceber uma politica especifica diferenciada. A opcéo
para a selecado enfoque territorial de uma politica pode ocorrer por diferentes motivos.
De acordo com o grau de centralidade que o territério assume para a incidéncia da

politica, Silva 2013 classifica as politicas territoriais como quatro diferentes tipos:

)] Territdrio como regulacéo sao politicas que pretendem estabelecer regras e
normas de utilizacdo de um espaco delimitado. E o caso, por exeaplo,
areas de protecdo ambientalasplanos diretores de cidades ou estados;

i) Territério como meioi algumas vezesdfiticas setoriais se utilizam da
abordagem territorial como forma de estabelecer prioridades para atuacéo.
Valemse do pressuposto de que a demanda pela politica ndo € uniformemente
distribuida e, portanto, uma forma de otimizar os esforcos (e os re@esas

focalizar em algumas areas estratégicas, nas quais haja uma maior necessidade
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de sua implementacdo. Também pode estar presente a percepcdo de que
territérios especificos necessitam de acdes complementares diferentes da
politica principal, de acord@om suas caracteristicas e especificidades.
Alguns exemplos sdo os consoércios municipais de educacdo e o Programa
Saude da Familia;

i) Territorio como fim7i este € o caso de politicas que objetivam o
desenvolvimento territorial que pretendem gerar uma oadavestimentos
e uma dinamizacdo da economia local. Peelalizer que elas atuam no
sentido de reconhecer e tentar combater as historicas desigualdades regionais.
Para isso, reconhecem, valorizam e se utilizam das especificidades e
potencialidades locaiksta abordagem pode ser identificada, por exemplo, na
Politica Nacional do Desenvolvimento Regional e no Programa Territorios da
Cidadania; e

V) Territério como direitoi quando ha a necessidade da aplicacdo de uma
politica para garantir a algum grupo soeigpecifico o direito ao uso da terra
e seus recursos, como forma de preservacdo da identidade coletiva e
reproducdo social. Este territorio pode ser de origem publica ou privada.

Alguns casos sédo a reforma agréria e a regularizacédo de terras quilombolas.

Vale ressaltar que uma politica pode ser enquadradaesmo tempem mais de
uma das tipologias acinmaencionadasPode acontecer, tambéqueumadeterminada
politica fique relacionada aliferentestipos ao longo de suas distintas fases. Isto pode
ocorrg por ja ter sido previamente desenhada porconta deimprevistos oude
incapacidades de realmente se colocar em pradgjicdo que fora planejado. Neste caso
a politica seria identiflada com um tipo em seu deserdhcom outro durante sua

execucao.

As favelad sdo, de um modo geral, territérios com grande precariedade de provisdo
dos servigos publicos basidotanto de infraestruturguanto sociais. No Rio de Janeiro,
muitas delas sédo ilhas de vulnerabilidade cercadas por uma area formal, com indices de

desenvolvimento muito superiorass seusNeste sentido, séo territorios que podem

3 Como sera visto de forma mais dhtala no capitulo 2, as favelas tem caracteristicas muito distintas entre

si. Quer seja pelo seu tamanho, pela sua histéria, por seu grau de urbanizacao, pela diferenciagdo em relagédo
ao seu entorno, etc. Cada favela tem suas particularidades e generwitar tipificar o termo favela é

sempre questao delicada e sujeito a imprecisoes.
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justificar a implementacéo de politicas de desbimento local e, também, de politicas

setoriais especificas com o reconhecimento da existéncia diferenciada de oferta histérica

e, consequentemente, demanda atual. Para lidar com esta caréncia em tantos setores
importantes, Pero, Cardoso e Elias (200p)oant am para a necessi da
desenhem pol2ticas multissetoriais e espec
Dymski @pudCavallieri, 2011) reforca a necessidade de politicas focadas no teiritério

de forma ampla ou de carater complementaaira o combate a pobreza, ao desemprego

e as desigualdades sociais.

A cidade do Rio de Janeiro possui mais de 1000 favelas com uma popidgoase
1,5 milhdes de habitantesPara além da precariedade de diversos servigos publicos
basicos, em partensideravel destas areas, o Estado perdeu espaco para o poder armado
do trafico de drogas e da milicia que passaram a ter o controle do territorio.
Principalmente no que diz respeito a seguranca publica, o Estado ndo esteve presente
nestas areas de formap manent e, atuando atrav®s de i nclt
inicio dos anos 2000, a sensacao politica na cidade e no estado do Rio de Janeiro era de
gue o Aproblema era muito grandeoO een«o se
também que ogcursos de todos os tipos (financeiros, técnicos, de gestao e de articulacao
pol2tica) eram escassoso0 (CAVALLI ERI, 2011
situacdo de violéncia vivida na cidade com a escolha da mesma para sediar grandes
eventos (Copa ddundo e Olimpiadas) e, portanto, uma urgente necessidade de
resolucdo desta questao, foi criado o Programa Unidade de Policia Pacificadora (UPP)

pelo Governo do Estado.

A primeira experiéncia teve inicio em dezembro de 2008 na favela Santa Marta, em
Botaogo, zona sul da cidad€om a expansao da nova politica de segurahegaram
a ser37 UPPs no municipio do Rio de JanéirBstava prevista a instalacdo de outras
UPPs no Complexo da Maré, qfe ocupado pelas forcas de segurangaprimeiro
passo pa a implantacdo da URRP mas por falta de orcamento e de estrutura da Policia
Militar do Estado do Rio de JaneifBMERJ) ndo chegrama ser implementagd As

4 Dados do Instituto Municipal Pereira Passos, baseado no limite de favelas de 2016 e no Censo
Demogréfico (IBGE) de 2000, disponivel em: <http://www.data.rio/pagesfnientese2>

5> Além das 37 UPPs da cidade do Rio, foi implantada uma UPP no municipio de Duque de Caxias, a UPP
Mangueirinha. A UPP Social ndo atuou nesta UPP, uma vez que nao fazia parte da ingeréncia da prefeitura
do Rio de Janeiro.

8 A UPP Social atuou nBomplexo da Maré, mesmo esta ndo tendo UPP instalada. No entanto sua atuagéo
foi diferente dos demais territorios, sendo basicamente de levantamento de dados e producgéo de informacao.
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37 UPPs instaladas abawam quase 200 favelas e cerca de 580 mil pessoas, mais de um

tercodo total de residentes em &reas de favelas na cidade do Rio.

Em 2010, dois anos dels da criacdo do Programa UP&m o intuito de
compl ementar e consol i dar o fofigpstadoni@ésbkito de pa
da Secretaria destado dé\ssistérmia Social e Direitos Human¢SEASDH)do governo
do estadado Rio de Janeird e posteriormente transferida para o InstitMionicipal
Pereira Passa#PP) na prefeitura do Ri® o programaJPP Socigl o objeto de estudo

dessa tese.

Os principais objetissda UPP Sociatram: promover a coordenacgdo e a integracéo
das acdes sociais; promover a cidadania e o desenvolvimento econdmico e social desses
territérios; e contribuir para efetivar a integracdo dessas areas ao conjunto da cidade
(HENRIQUES e RAMOS, 210). Para tanto seria necessario realizar féruns permanentes
de didlogo com as instituicbes locais, elaborar diagndésticos a partir de estudos
guantitativos e qualitativos e promover agfes integradas com as esianaspal,
estadual e federdhternamete o pograma foi estruturado em trés areas que atuavam de
forma conjunta e complementar: a Gestao Territdf&l), a Gestdo de Informacéo

(GInfo) e a Gestao InstitucionéBl).

A eés equi pes d e Gians fazeroa infeelacucaotcomn asa | cab
organizag0es e as liderangas de cada comunidade, identificar as demandas e criar
canais de participacao e dialogo com o poder puliiGmas equipes da Gdue
coletavam informacBes sobre infraestrutura e equipamentos basicos,
acompanhaam as acles da Prefeitura no territorio e fasiditaa cooperacédo dos
agentes publicos com os moradores e organizagcfes da sociedade civil.

A A Gest «o gtrimaunidafleoencarseegadaale analisar as informacées
guantitativas e qualitafas, obtidas para qualificar as demandas identificadas nos
processos de interlocu¢cdo com a comunidade e avaliar a qualidade dos servigcos
ofertados em cada territorio.

A Por ftarefado nécieo de &estdo Institucional coordenar a rede formada
por #cnicos das secretarias e demais empresas publicas municipais ga®m atua

na comunidade. A partir da identificagdo dos programas e servicos disponiveis a

equipe busava estabelecer compromissos com o0s representantes dos diversos
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orgaos do poder municipgdara atendeas principais demandas identificadas em

cada comunidade

Além da equipalo pograma, estavam envolvidos no trabalho funcionarios das
secretarias e 0rgdos municipais. Em cada uma das areas atendidaBm&acial a
equipe local realizava eoleta e a sistematizacdo dos dados dos territérios pacificados,
para conhecer suas particularidades, com o objetivo de buscar a ampliagdo da cobertura
e a melhoria da qualidade dos servigos publicos que ja eram prestados nas comunidades.
Elas também tralti@avam para que servicos que ainda nao existiaqueles territorios
comecassem a ser oferecidos, além de promoverem articulagdes com as entidades locais
e desenvolverem parcerias entre diversos atores publicos, privados e do terceiro setor. A
expectatveer a que a Prefeitura aproveitasse a no
dos gestores locais ddPP Socialpara realizar as articulagbes e as buscas por

intervencodes.

Em formato piloto, ainda em 2010, no comando da SEASDH, a experiéncia foi
desenvolwila inicialmente em trés comunidades representativas do universo das treze
favelas que ja haviam recebido UPPs: Providéncia, Cidade de Deus e Borel. Em janeiro
de 2011, oprograma foi transferido para a esfera municipal, sob a coordenacdo do
Instituto Peregia Passos, IPP, uma autarquia da Prefeitura do Rio de Janeiro que produz
dados e estudos sobre a cidade. Uma das justificativas para essa transferéncia era que a
maior parte dos servicos publicos ofertados nas favelas, como atencdo béasica a saude,
ensino tindamental, assisténcia social, limpeza, conservacéo, habitacdo e urbanismo, era
responsabilidade do municipio. Composta por uma equipe multidisciplinar, formada,
sobretudo, por socidlogogedgrafoseconomistas, antropélogosassistentes sociaia
UPP Socialatuou em todos os territérios onde azistUPPS e também no Complexo
da Maré.

Podese dizer, entdo, quelPP Sociafoi uma politica publica que tinha sua area
de atuacdo muito bem delimitad&avelasnas quaisinhamsido instaladas d$PFs. EHa
foi gerida pelo Estado, contava com colaboracdo de atores publicos de diversog 6rgaos

principalmente da prefeitura e eventualmente do governo do estado e do governo federal

"Rio+Social, disponivel em <http://www.riomaissocial.org>

8 Foram 37 UPs distribuidas por 29 territérios.

% Como mencionado antes, a Maré chegou a ser ocupada pelas forcas de seguranca. No entanto, de forma
excepcional, a atuacdo da UPP Social se deu ndo so6 durante, mas também apds esta ocupagéo.
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i e também, de atores da iniciativa privada e de ONGs. Além disso, era uem@aaye
buscava a participacdo dos moradores e agentes locais para sua construcéesd’ercebe
que a trama de atores envolvidesa bastante complexa. Além digsos objetivos
especificos dopogr ama fAs«o0 bastante ambiwgonsos,
sinalizando para a dificuldade de coldog em pratica e concrettdo s 6 ( NUNES,
p.109). Talvez devido a tamanha complexidade e ambicdo do Progrdiwersos
desafios e dilemas foram surgindo ao longo do periodo de sua execucao.

Ao fazer um olhar retrospectivo sobr&BP Socigldiversas questbes emergem.
Sera que podemos classificatJRP Socialcomo uma politica territorial? Qual fa
importancia do territorio para este Programa? Qual a relacao dos gestores do projeto com
os noradores do territério€omo se dava a participacdo dos moradores das &reas
contempladas pelo Program@®mo se dva na pratica, a cooperacdo entre diversas
esferas de governo? E entre setores de uma mesma esfera? E, ainda, enmcetscdo
de diverss areas de um mesmo Progra@aal o nivel de dependéncia da UPP Social
com a UPP? Enfim, quais os seus maiores desafios e principais legadas?sao
algumas questbes que esta pesquisa buscara respPodanto, esta tese pretende
analisar dJPP Soail enquanto uma politica publica, apontando para alguns dilemas ao
longo de seu processo. Dilemas estes, muitas vezegrtarabfrentad® por outras

politicaspublicas

O desenvolvimento deste estudo se dara através de uma pesquisa qualitativa. Tal
ponto devista aponta para a melhor compreensdo de um fenbmeno através de uma
perspectiva integrada com grande relevancia para andlise do contexto em que se insere.
Desta forma, os diferentes pontos de vista das pessoas envolvidas sdo tidos como
relevantes e deveser levados em consideracdo na tentativa de captar o fendmeno em
estudo (GODOQY, 1995).

A estratégia de pesquisa que serd empregada nesta investigacéo sera o estudo de
caso, por ser uma investigacdo detalhada e em profundidade que tem como principal
objetivo analisar processos, levando em consideragéo seu contexto como fator explicativo
de comportamento organizacional (HARTLEY, 2004 )escolha do caso analisati@a

UPP Social se deu pela identificagdo de um conjunto de caracteristicas que, a meu ver,

a
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nosper mite pensar essa experi®°ncia como uma |

abordagem ainda pouco explorada na bibliografia sobre favelas e politicas publicas. Além

disso, cabe salientar, que para essa escolha contou, também, minha proxiondade
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Programa, pois, fui consultora do Programa por muitos periodos. Certamente a
Afamiliaridaded com o objeto de pesquisa s
Porém, nesse caso, creio que os beneficios foram maiores do que os possiveis prejuizos.
Conheci bem a estrutura da UPP social, tive facilidade de acessar documentos internos e
identificar pessoas chaves. Bem como pude vivenciar pessoalmente alguns dos dilemas

presentes nos documentos analisados e nas narrativas dos entrevistados.

Além de ter féo uso de uma literatura especifica sobre os diversos temas aqui
abordados e de ter sido uma Mnolssenicasador a |
empregadas para a realizacdo da pesdorsm entrevistas semiestruturadas e analise
documental. As entrestasforamr eal i zadas i ndividual mente, p
apenas, podemos conseguir detalhes muito mais ricos a respeito de experiéncias pessoais,
deci s»es e sequ°ncias das a-»eso0 (GASKELL,
gue fnos dnormalnmeete 4@ nsiderados importantes fontes de dados para
outros tipos de estudos qualit atcFonams, mer
estudados documentos explicativos sobre a formulagdo e objetivos do programa,
documentos anuais de prestacacal@as, que contém o balanco do que foi realizado ao
|l ongo de cada ano e tamb®m o balan-o0o final
vivao e menos burocr 8ti ca, WPRSqriabotmngama ger :
de sua duracéao.

O processo de transcricdo e andlise das entrevVfistafeito no decorrer da
reali za-«o das mesmas, uma vez que A0 ac¥mu
a lembranca de elementos que ocorrem no processo, mas nao sao captados pelos
instrumentosed r egi stro (como as °nfases ou as ex|
p.85) e que podem ser importantes para a interpretacdo das respmstagppregdaa
técnica de andlise de contetdo, buscando criar categorias tematicas qatramreas
diferentesentrevistas realizadas (CAREGNATO; MUTTI, 2006). A criacdo de categorias
A® uma opera-«o0 de <classifica-«o0 de el eme
diferenciacdo seguida de um reagrupamento baseado em analogias, a partir de critérios
def i ni dds;EFRANCQ) 205 p.57).

A anadlise conjunta dos documentos e das entrevistagxetrelementos
interessantes para entender quais foram os principais dilemas na execucdo de um
programa quealém de ter tido sua formulagcédo realizada de forma cuidadosa e bem

planejadacontando com especialistas das areas de seguranga publica e politiceis sociai
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veio acompanhada de bastante expectatiapoio por parte da sociedade, da midia e,
também, do secretério de segurancaestadoi que estava a frente do programa da
UPPs. Os documentos fornemerdados sobre a formulagéo, objetivos e agdes realizadas
e através ds entrevistadoi possivel desvendaa visdo de diversos atores que
participaram e vivenciaram este processo de exed&&80°P Sociakuas realizacbes e

suasnéo realizagoes.

Esta tese estd dividida em trés capitulos. O primeiro trard a discussdo sobre
politicas publicas territoriais, passando pela definicdo de territério. Para tanto serdo
utilizados textos gue defi nemticiispdel 2t i cas
desenvolvimento territorialo, Apol 2ticas te
sao recorrentemente utilizados para justificar a énfase no territério para a implantagcéo de
politicas publicas. Em seguida havera uma reconstituicdo bésttas principais politicas
publicas nas areas de favela do Rio de Janeiro, desde as primeiras intervencdes até a
criacdo das UPPs. As secdes seguintes irdo analisar a UPP e a UPP Social,
respectivamente, sob a 6tica da politica territorial. Serdo utbzaolcumentos oficiais e
referéncias bibliogréficas que apreseniaformacdes e analises sobr&BP ea UPP
Social. A partir deste serd justificado porque é possivel pensar a UPP e a UPP Social
pela dética das politicas territoriais, com expectatiaanbem, de contemplar a
participa-«0 dos moradores/ fbenefici8rioso

A importancia das informacdes territoriais sera abordada no segundo capitulo, a
luz do caso do Mapa Rapido Participativo (MRPyma ferramenta desenvolvida no
ambito da UPP Social que fia como objetivo levantar informacdes, produzir um
diagnostico e ser utilizado como instrumento de planejamento integrado de politicas
publicas para seus territorios. O capitulo come¢a com uma discussao sobre a importancia
dos dados e segue mostrando @gmiedade de informacfes sobre as favelas. Na secao
seguinte sera feita uma apresentacdo do MR&uas principais caracteristicas e
justificativa para sua criacdo. Uma comparacao entre os dados do MRP e do Censo sera
apresentada, através de alguns exeng#awapas. A Ultima parte do capitulo ira relatar
as dificuldades enfrentadas para a divulgacao dos dados produzidos. As principais fontes
de informacao deste capitulo serdo documentos da UPP Social que tratam do MRP, bem
como minha propria experiéncia densultoria para a UPP Social de confecgdo dos

mapas
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O terceiro capitulo vai trazer as percepcdes de atores envolvidos com a UPP
Social. Além da minha propria experiéncia como consultora, foram realizadas entrevistas
qualitativas 1 abertas, semiestrutu@sl i com integrantes do programa. Foram
entrevistadagpessoas quearticiparam por um longo periodtd programae tinham
grande conhecimento das vivéncias e procegzascipalmentede sua area, mas,
também, do programa como um toéedro Veiga foi coordenador geral da UPP Social
de 2013 até 2017 e, também, gerente da GT de 2028 HiéEliel Moura comecou em
2012como assistente de campo, atuando na Rocinha e no Vighgano depoisirou
gestor de sua equipAinda em 2013ssimiu a supervisdo da gestdo territdfia em
2015foi promovido a gerente da GT. Luis Valverde Salandia, € servidor da prefeitura,
veio para o programa eB®13comodiretor da Diretoria de Projetos Especiais (DBRE)
depois assumiu a Coordenadoria de Aftcdo Institucionale ficou até seu
encerramentd. Adriana Vial, também é servidora da prefeitura, assumiu a geréncia da
GInfo em2013e, tambémficou no cargo até a finalizacdo da UPP Social, em 2017. A
ideiafoi trazer a experiéncia de atores envolgido processo, buscando identificar suas
percepcdes acerca dos dilemas que foram se colocando no processo para a consolidacéo
da UPP Social. O capitulo apresentara, sobretudo, os principais pontos de tensdo
enfrentados durante a execu¢do da UPP Sociale@and mostrando algumas mudancas
na ingeréncia do Programa, que foi gestado na SEASDH, transferido para o IPP e depois
ficou em disputa entre este 6rgdo e a Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS).
A relacdo entre a prefeitura e a ONMabitat (gstora do programa) também sera
retratada, mostrando algumas dificuldades que este arranjo trouxe para o Programa.
Dilemas internos as areas do programa assim como a relacdo entre a UPP Social e a UPP
também serdo analisadepondoque os desafios a integido, muitas vezes, sdo mais
dificeis do que previsto. A participacdo dos moradores das favelas também sera analisada,
apontand@ quanto, realmente, o programa conseguiu incluir os moradores dos territorios

ao longo de sua execucdo. O cdpiixa tratarainda, do papejueo programa teve dentro

10Trés pessoas ocupavam agmade supervisdo, cada uma com parte dos territérios.

1 Inicialmente, a UPP Social era gestada pela DPE e seu diretor era também o coordenador geral do
programa. Em 2013 esses dois cargos se separaram. Foi ocorrendo uma reestruturacédo do programa dentro
do IPP: a GInfo passou a ficar sob gestdo da Diretoria de Informacdes da Cidade (DIC), a Gl sob a DPE e

a GT (mais Mobilizacéo e Parcerias) a coordenacao do programa, ligada diretamente a presidéncia do IPP.
Desta formamesmo enquanto diretor da DRElverde esteve mais proximo a Gl.

12 Em 2014foi criadg no ambito da DPE Coordenadoria de Articulagdo Institucional (CAI). O cargo de
gerente da Gl deixou de existir e suas fun¢bes foram incorporadas ao novo cargo de coordenador da CAl,
que foi ocupado pelgalverde.
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da prefeitura e das mudancas, em relacdo a sua concepc¢ao original, que precisaram ser

feitas por causa de dilemas e entraves encontrados aos longo do caminho.
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1 POLITICAS PUBLICAS E TERRITORIO
1.1 Politicapublica territorial

No final da década de 1980, o Brasil retornou ao Estado Democratico de Direito,
apos mais de 20 anos de uma ditadura militar, periodo altamente centrélinatlsive
no que diz respeito as politicas publicas. Movimentos sociai@e&mpor uma maior
participacdo e pela descentralizacdo do poder, uma vez que a centralizacac politico
administrativa, naquele momento, simbolizava para a sociedade o autoritarismo estatal.
Seu enfraquecimento era tido como um componente essencial @@ gosicdo da
democracia no pais. Portanto, estas reivindicacdes estiveram muito presentes no processo
de elaboracéo da nova Constituicdo de 1988, sendo a ela incorporadas. Os estados e
municipios passaram a ter grande autonomia e suas responsabilicadelsigio a
formulacdo e gestdo das politicas publicas foram mais democratizadas. Os espacos de
participacdo social foram ampliados, através, sobretudo, da criacdo de conselhos que
deveriam assessorar a implementacao das diversas politicas publicapaRaniciesses
conselhos representantes, tanto do governo, como da sociedade.

Como resultado da Carta Constitucional de 1988, obseruan forte processo

de descentralizacdo no pais, com ampliacdo das responsabilidades de estados
e municipios pela formuidio e gestdo de politicas publicas. Por exemplo, na
educacdo e na saude, fortalecerage as instancias locais com a
obrigatoriedade de aplicacdo de determinados percentuais do orgamento para
aquelas finalidades. Auxiliando na gestdo dessas politicasn foriados
arranjos sociais locais (conselhos) e alguns deles possuem ndo apenas poder
consultivo, mas também deliberativo.

Assim, foram criados conselhos que passaram a ser obrigatérios nos
municipios, pois, sem eles, ndo se pode ter acesso a algusssaepassados
pelo Governo Federal (ORTEGA, 2007 p. 279).

Além dos conselhos, também foram criados outros espacos publicos de
participacdo, como féruns, conferéncias, audiéncias publicas e orcamento participativo.
O poder decisorio, até entdo totalmend@aentrado no governo federal, foi em parte
transferido para estados, municipios e atores sociais locais. Com a Constituicdo de 1988
havia espaco para a sociedade participar no planejamento, na implementacdo e na
avaliacdo das politicas publicas. A desrditacdo das politicas e a maior autonomia das
esferas de governo deveriam ser acompanhadas de uma cooperacao entre as mesmas, com
coordenacao de suas acdes. A autonomia dos entes ndo deveria implicar em uma atuagao
desarticulada. No entanto, como ndoih&sta cultura institucional, na pratica, foi dificil

implementar este arranjo e o que se viu foram agdes avulsas de cada uma das esferas.

A falta de mecanismos de coordenac¢do politica e planejamento da acgéo
governamental fez com que seus desdobramemtagsaimissem a ac¢des
fragmentadas, com poucos resultados em relacdo a modernizacdo do aparelho
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estatal burocratico brasileiro. Com isso, enquanto, por um lado, a
descentralizacdo proporcionou mais autonomia aos estados e municipios, por
outro, evidenciou dificuldade em se estabelecer uma coordenacao federativa
mais efetiva e cooperativa no contexto da implementacéo de politicas publicas
nas distintas fracGes do territério brasileiro. A articulacdo entre os Entes
Federativos permaneceu na forma de um ctaaojsuperposto de arenas de
negociagdo e coordenacao de politicas, ramificadas vertical, horizontal e
setorialmente em cada nivel de governo ou area de atuacéo (SILVA, 2013 p.
555).

Ao invés de uma composi¢do cooperativa, acabou sendo posta em pratica uma
estrutura competitiva entre as esferas de governo, na qual cada nivel procurou garantir 0os
beneficios politicos para si e repassar 0s custos para os demais. Como consequéncia, 0
quese observou foli Asuperposi -«o de a-»es;
servi-os; e m2nimos denominadores apwwlmuns na
SILVA, 2013, p. 555).

ASej a por escassez de recursospo <circurt
crescimento econtmico n«o s e processa hor
(SENRA, 2010, p. 20). Principalmente com a motivagdo de combater a pobreza e as
desigualdades sociais e regionais do pais, em meados da década de 1990 x@mec
fortalecer adeia de aplicar novas escalas para as politicas publicas. Escalas estas mais
coerentes com o objeto de intervencéo da politica e ndo necessariamente correspondendo
aos limites politicos estabelecidos dos municipios ou estados. A abordagem territorial das
pol 2ticas p¥blicas entrava em cena no Bras
considerar, formalmente, a definicdo de diferentes escalas para o planejamento de suas
intervencdes, mais flexiveis e tendo como influéncia o acumulo da abordagemadekrritori
em curso em v8rios pa?2ses da Uni «o Europei a
novo recorte de atuacao foi desenvolvido para as areas rurais e para regides que
ultrapassassem as fronteiras geopoliticas. Pereshepor exemplo, que ha algumas
dificuldades que extrapolam um municipio e que uma articulacdo entre grupos de
municipios para uma atuacao conjunta sobre um problema comum seria muito mais
eficiente do que se cada um deles atuasse de forma isolada. Além disso, da mesma forma,
apreendese,que para uma gquest«o Amul tidi mensi or
diversos setores também seria mais eficiente do que aragmendentele cada um
deles. Um exemplo deste novo modelo de politica foi o estabelecimento dos Consdrcios
de Seguranca Alimenta Desenvolvimento Local (CONSADE)dentro do ambito do
Programa Fome Zerd que juntou politicas de seguranca alimentar, agricultura e

desenvolvimento rural como uma forma de promover o desenvolvimento territorial de
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municipios rurais, através de um ajoainstitucional entre diversos municipios. Os
CONSADs As«o organiza-»es territoriais,
namero definido de municipios que se agrupam para desenvolver acdes, diagnosticos e
projetos de seguranca alimentar e nutridiendesenvolvimento local, gerando trabalho

e rendao. (FAVARETO, 20009, p . 39) . El es
sociedade civil de cada um dos municipios integrantes e do poder publico, sendo a
participacdo da sociedade de extrema importangia @& deliberagbes do projeto. O
governo federal, além de fomentar iniciativas locais nestes municipios, atua de forma a

integrar as politicas publicas para que se obtenha resultados mais eficientes.

Nestes territérios, o Ministério do Desenvolvimentoi&loe Combate & Fome
(MDS) apoiaa implantacé@o de projetos de combate a pobreza relacionados a
sistemas agroalimentares, capazes de intervir na realidadetesditamial,
integrando politicas publicas, envolvendo atores sociais e gerando trabalho e
renda. Os Projetos Consad devem teftes anseios do Férum CONSAD e ter
passado pela discusséo e aprovacdo, por meio de assembleia (FAVARETO,
2009, p. 39).

Os CONSADs sdo um exemplo de politica territorial que extrapolam um limite
preestabelecidb os municipios. Mas ha também politicas gadem atuar em um local
mais restrito, como é o caso da Estratégia de Saude da Familia (ESF), um programa
voltado para a promocdo de atencdo basica da saude. As equipes devem ser
multiprofissionais e, além disso, a unidade de atendimento deve ser iatagsatemais

servicos de saude para um encaminhamento relativo aos demais niveis de complexidade,

7

guando necessario. A atuacdo de cada equipe é territorializada, de acordo com
informagdes epidemioldgicas e sociais da populdcientro do espaco de atuagi®o

cada equipe, normalmenté feita uma divisdo em microareas para que seja possivel
identificar eventuais desigualdades internas e, deste modo, proverem uma atencao

diferenciada as pessoas mais vulneraveis.

0s servicos do sistema de salde precisamdnoaciem interagdo com esse
espaco social. A efetividade do acesso e da resposta as necessidades dependera
de sua insercéo no espaco das sociabilidades cotidianas dos usuarios, que néo
se identifica simplesmente com a definicdo administrativa de terri®dio.

assim sera possivel detectar contextos de vulnerabilidade e coletar dados
epidemiolégicos efetivos sobre a situagdo sanitaria daquela comunidade. Por
isso, 0 conceito de territdrio na gestao e na pratica de salide sempre adquiriu
maior importancia (...)

Essa compreensdo manifestg por exemplo, nos territérios das equipes de
Estratégia de Salde da Familia (ESF), entendidos como espaco das
sociabilidades cotidianas dos usuarios e ndo como adscricdo territorial definida
por critérios numéricos e admimigtivos. A atencdo ao ambiente é uma das
caracteristicas da estratégia e um dos papéis dos agentes comunitarios. Esse

13 S30 estas informagdes que irdo definir o nimero de familias atendida por cada equipe.
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ambiente é menos 0 ecossistema natural do que o espaco apropriado pelo uso
social por parte de atores e projetos que configuram essgrio da
populacao atendiddUNGES, BARBIANI, 2013, p. 209)

Assim, como o recorte do territério para a aplicacdo de uma politica territorial
pode ser diverso, a motivacdo também o pode. Mas ha, cada vez mais, um reconhecimento

de que o territorio deveesum elemento central para a elaboragéo de politicas.

O retorno ao territério € o fundamento da pratica politica, uma vez que o
cotidiano de todos os sujeitos, de todas as acdes e todas as intencfes humanas
possui a sua integralidade em espago/tempos rdadws. No territério é
possivel reconhecer o sentido dos interesses coletivos, promover
pertencimentos e de mobilizar forgas plurais de mudanga. E no territério que
nos fazemos sujeitos da politica e portadores de projetos de sociedade. O
territério signfica, portanto, uma marca e uma matriz daquilo que
verdadeiramente somos e do queremos para as novas geracdes de cidadaos.
Sendo assim, ha uma dimensao fundamental entre a pratica cidada e o uso do
territorio como condicdo da democracia, pois estamos eliatd
exterioridade/proximidade dos nossos atos societarios (BARBOSA, 2010,

p.2).
De acordo com Silva (2013), h& quatro tipos de politica territorial, segundo o grau

de centralidade que o territdrio possui no desenho da politica: territério como regulacéo,

como direito, como meio ou como fim.

As politicas que abordam o territério como regulacdo sdo aquelas que pretendem
estabelecer normas e regulamentos para seu uso, tanto publico quanto privado. E o caso,
por exemplo, da Politica Nacional de Ordenamentoritbgal, que promove a
Afarticula-«o0o institucional de instrumentos
e sustentavel do territério nacional, com a elaboracdo de planos, programas e fundos
publicos, de acordo com objetivos, principios, diretreese st r at ®gi as previ
(SILVA 2013, p. 562), de politicas que instituem areas de protecdo ambiental, e que,
portanto, estabelecem as diretrizes do que € permitido ou nédo fazer dentro destas areas ou

os planos diretores das cidades.

O reconhecimato de que grupos sociais especificos devem ter garantido o direito
a recursos territoriai§ tais como agua, terra, floresta, efc.uma vez que sao
imprescindiveis para a manutencdo de sua identidade coletiva e reprodugdo social é
assegurado atraves ddificas que abordam o territério como direito. S&o as politicas de
demarcacdo de reservas indigenas, regularizacdo de areas quilombolas ou de
comunidades ribeirinhas. Também é o caso de politicas de reforma agraria que transferem
o direito as terras (pubhs ou privadas improdutivas) a familias sema que pleiteiam

para manter sua identidade camponesa.
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O territorio € tido como meio para politicas que a partir de critérios definidos
internamente, identificam a existéncia de areas que devem ser pa®et@rsua atuacao
com o intuito de se obter resultados mais eficientes. A ideia € que a demanda por estas
acOes ndo sdo homogéneas na totalidade do territério de atuacédo e, portanto, escolher
areas prioritarias de intervencao pode ser uma boa estraégimaximizar seu impacto.
Os objetivos destas pol2ticas de territ-rio
(humanas, fisicas e institucionais), permitir mais imbricamento normativo com questdes
locais especificas, avaliar a necessidade de ag@iaplementares de acordo com o
territ-rio, mel horar o0s mecani smos de gove
muitas vezes, uma estratégia para as politicas setoriais. Alguns exemplos sdo o0s
consércios municipais de educacdo, a ESF e o Programa dacAguie Alimentos
Afcujos territ-rios, descont2nuos por sinal,
familiares associados as organiza¢des produtivas que estabelecem contrato diretamente
com o 6rgdo do poder publico responsavel pela compra doendtis a serem
produzidoso (SILVA 2013, p. 563).

Politicas que abordam o territorio como fim sdo aquelas que visam o
desenvolvimento do territério, que pretendem gerar uma onda de investimentos e, assim,
dinamizar a economia local. Elas tem como motivagdmmbate as desigualdades
territoriais que foram sendo historicamente consolidadas através das politicas
Atradicionai so. Visam valorizar as especif
culturais das localidades em questao, reconhecendo e incentstaslpotencialidades
e forcas sociais. Alguns exemplos sdo os CONSADs e o Programa Territorios da

Cidadania.

As politicas territoriais, portanto, podem ser para areas urbanas ou rurais e seu
recorte pode extrapolar um limite geopolitico estabelecidoifimims, estados) ou pode
ser mais focado, englobando somente uma par
N&o ha, portanto, uma Unica escala espacial 6tima para as polgi@escolha deve ser
adequada ao objeto da pendiébos eunruink & precBdNe n h um
discutir a espacialidade dos problemas e implementar politicas publicas levando em
considera-«o0 a escala espec?2apud ©ObBdEIRA,esses p
2016, p.7). E indispenséavel considerar as diversas escalag term i ai s , Afcom v
contribuir para a compreensao de fatos sociais, seja na sua generalizacdo, seja na sua
particularidadedo (SAYAGO, 2007, p.19). As
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Aflu2daso em rel a-«o0 " quel a&apadempse énqugdraa apr e !
em mais de um daqueles quatro tipos listados anteriormente. Pode ser por ela ter varias
etapas e, em cada uma delas, algum enfoque estar mais sobressaido. Por exemplo,
politicas de demarcacéo de terras de comunidades ribeirinhas rdamseu escopo,

além da garantia da terra, algum projeto de desenvolvimento local mais amplo para a
comunidade. Ou seja, huma politica que a principio é voltada para o territério como
direito, também se aborda o territério como fim. E possivel, aingayma politica tenha

sido pensada para atuar de uma determinada forma, mas, na pratica, ao longo de seu
processo de implementacéo, acabe tendo um outro enfoque. Uma politica territorial pode
tersibou n«o planejada sob este #fAr-tul oo, ou
especificamente sob essa denominacdo, e politicas que ja existiam desde antes da
emergéncia desta abordagem e que trazem elementos seus presentes, embora sob outra
denomi nRAVARBTO, 2009, p.6).Assim, € possivel que algumas politicas

publicas territoriais ndo se auto denominem com este termo.

No ambito das politicas sociais, a estratégia de enfoque territorial pode ser
defendida como uma forma de aumentar sua eficiénciaatlgomento utilizado pelos
gue defendem esta abordagem € a percepcdo de uma forte externalidade negativa em
localidades que tem uma grande concentracdo de pessoas pobres. De um modo geral, o
desempenho escolar tende a ser pior nas escolas em que todossgeaiham nivel
socioecondmico baixo. A probabilidade de se conseguir um emprego formal tende a ser
menor, ja que a maioria dos residentes destas areas de grandeipqbeszariam a rede
mais proximas de contafo também ndo possuem um emprego foreaportanto,
dificilmente conseguiriam impulsionar esta possibilidade para os demais. Ademais, 0s
moradores destes locais tendem a estar mais expostos a vulnerabilidades de cunho
urbanistico, como esgoto a céu aberto ou recorrentes falta de agua (TORRES,
MARQUES, 2004) . AHSE evid°ncias emp2ricas d
existem dificuldades muito maiores para transpor as privacdes, uma provavel decorréncia
da operacado de multiplos vetores de destituicdo que se somam, interagem e se reforcam
mutuane nt e0 ( BRONZO, 2008, p . 130) .

Esses elementos negativos se reforcam mutuamente, criando uma espiral
negativa que pode dificultar as solugBes no ambito das politicas sociais
existentes. Embora essa superposi¢do das caréncias ndo seja completa, como
consideado pela literatura socioldgica urbana dos anos 70, determinadas areas
das regiBes metropolitanas brasileiras estée fatoi muito expostas a uma
intensa cumulacgao de riscos e situagdes negativas, visiveis quando analisadas
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com mais detalhes algumas dabamaads hiperperiferias(TORRES,
MARQUES, 2004, p. 28)

Desta forma, podse dizer que um grande desafio da atuacdo publica nestas
localidades é tentar neutralizar estas externalidades negativas, ou seja, fazer com que o
lugar no qual as pessoas habitdeixe de ser um fator crucial para a reproducao
sisteméatica da pobreza. Partirso do pressuposto que a pobreza é multidimensional,
chegase na ideia que, para combédé deveria ser necessaria atuacdo simultanea em
diversos quesitos de vulnerabilidadeA i nt er set ori ali dade na ge
multidimensionalidade da pobreza; a intersetorialidade é uma decorréncia logica da

concep-«o0 da pobreza como fen!meno mul tidin

Neste contexto de multiplos fatores podemesiralar que as caracteristicas
socioterritoriais das areas vulneraveis demonstram ainda a disténcia entre o
acesso da populagéo as politicas publicas e do Estado, ao mesmo tempo em
gue essas caracteristicas demonstram também quais as prioridadegdo territ
para enfrentar as situa¢des de vulnerabilidade (KOGA, ALVES, 2010, p. 74).

Na busca por um resultado mais eficiente, que possa melhorar de forma robusta e
em um tempo mais curto as condicbes de vida de determinado local, mais do que
s oment e oacdesi emedivessass frentes, as politicas devem ser integradas e
pensadas conjuntament e, como apontam Torr e:
politicas integradas que visam convergir para areas particularmente probleméticas acdes
simultaneas de diferezd secretarias e 6rgaos setoriais, buscando elevar rapidamente as

condi -»es de vida existentes em uma dada | o

A abordagem territorial das politicas €, muitas vezes, tida como mais eficiente,
além de mais abrangente. Cada vez mais, vem sendcadpamina necessidade de
politicas sociais levarem em consideracao o territdrio no qual reside seu pubico alvo.
Dentre as principais justificativas para aqueles que defendem esta abordagese, pode

destacar as expectativas de:

maior proximidade entre o des® das politicas e os problemas para os quais

se dirigem; de maior efetividade na reducao de desigualdadedesdicayiais;

de que a maior articulacdo entre os diversos programas e acdes realizados em
cada localidade promova uma melhor correlagdo eetre custos e resultados
concretos; de um melhor controle administrativaetizacdo de programas
sociais(ALGEBAILE, SILVA, FAGUNDES, 2014, p.4)

AEm ger al , as pol2ticas setoriais n«o pl
investimentos, (...) e ndadotam indicadores que permitam a priorizagcdo de recortes
territoriaiso (SENRA, 2010, p. 46). Um grand



32

territorio como fimM* em rel a-«o " s pol2ti%asémsetori a
obviamente, do enfoque deiacdo em territério especifiepé exatamente esta atuagéo

integrada em diversos campos ao mesmo tempo. A ideia é olhar para o territério como

um todo e conseguir fazer um diagndstico completo sobre as necessidades daquele local.
AConsi der ar o tarritdio (e dan comumidadie) contribui para uma melhor

compreens«o do problemao (BRONZO, 2008, p.

a abordagem territorial para o planejamento de politicas publicas auxilia no
entendimento dos fendmenos sociais, contextos institucionais e cenarios
ambientais sob o0s quais ocorrera a intervencgao desejada, de maneira a propiciar
meios mais acurados para a definicdo de diagnosticos e alcance de metas,
parcerias necessarias e instrumentos de implementagao. (...)

Nesta perspectiva, 0 conceito de interselidlade tornasse um elemento
essencial para que as acgdes do poder publico consigam alcancar um grau
satisfatorio de aderéncia e incidir de maneira mais eficiente nasidas
préprias dos territoriofSILVA, 2013, p. 559%60).

Para conseguir atuar derma integrada, € necessario que se promova uma
unidade ao conjunto de acbes dispersasspi/ersos 6rgéos publicos. E desejavel que
ocorra articulacdo horizontal, contemplando os diversos 6rgdos da mesma esfera de
poder, e também vertical, ou segatre as diferentes esferas (ORTEGA, 2007, SENRA,

2010). Mesmo com as divisdes de atribuicdes para cada nivel de governo, é possivel (e

necess8rio) colocar em pr8tica esta integra
especificas de cada enteded at i v o 0, mas atrav®s de uma fic
todos os entesodo buscar dAracionalizar, NOoO S¢
p¥%blicoso (OLI VEI RA, 2016, p . 2) . A parti

multidimensional sobre o terriid, deves e constr ui r um fAplano de
|l ocal 6, com objetivos gerais e-semmpmaed ficos
uma forma de atuacdo conjunta entre os diferentes 6rgdos responsaveis, sempre se
atentando para ndo haver sobrégiis de acdes. Pretende otimizar a atuacao publica,

com intuito de obter resultados mais consistentes e concisos. E possivel também que
ocorram parcerias do governo com o terceiro setor, ou mesmo com 0 setor privado

visando o melhor resultado para afitpas.

Com o processo de redemocratizacdo foi se avivando a ideia de que as pessoas

sdo sujeitos capazes de saber o que eles desejam e, portanto, o Estado ndo deve

14 Doravante, quando falar em politica territorial sem nenhuma complementacéo, este texto estara se
referindo as politicas que abordam o territério como fim.

15 Como vimos, atualmente, ha politicas setoriais que se utilizam do recorte territorial para sua atuacéo,
como o caso do ESF ou, como veremos na 32 se¢do, da UPP.
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simplesmente Ai mporo uma pol2tica que el e \
Mas sim, deve escutar o que esta populacdo alvo tem a dizer e a propor em relacdo as
suas demandas. Cada -sesazcrempaamstarno flegprocessbsale t a |l e «
desenvolvimento locais com base no planejameitottomup, construido
participativamente eppoi ado no <capit al soci al | ocal o |
estratégia da participacdo permite que as comunidades superem sua condicdo de
sobrevivéncia e supressdes, passando a ser protagonistas de seu pr&grie beanr 0
(SAYAGO, 2007, p. 15). Grande padas politicas territoriais também se propde a serem

mai s participativas, atrav®s de comit®°s, co
territorial segue a tendéncia da descentralizacéo das politicas publicas por meio da criagdo

de espacos publicosnstitucionalizados para a definicAo de prioridades e
acompanhamento das acfes, no sentido de democratizar as relacbes de poder na
sociedadeo (SILVA, 2013, p. 565).

A implementacgéo destas politicas integradas néo é iasdesafios sdo muitos.
Paraimplementdas € necessério alterar a légica habitua eultura institucionate
implementacéoak politicap bl i cas fitradi ci ogsetaridzmdase nor mal
constru2das 0deé&oentamoaapgsa das diflicuddadesy seus resultados

podem ser extremamente positivos.

Programas integrados deste tipo tendem a ter custos elevados e sao de dificil
operacionalizacdo, pois implicam assegurar a coordenacdo de diversas
secretarias e diferentes niveis de governo, convergindo recursos
simultaneanente para um mesmo territério. Por outro lado, considerando a
cumulacéo de caréncias presente em certas areas, apenas seu enfrentamento de
forma integrada podera transformar as sinergias negativas em positivas e
garantir ganhos reais e duradouros em tersaxiais. Na construcdo de tais
estratégias, o territdrio surge como um dos mais promissores integradores e
articuladores de acdes (TORRES, MARQUES, 2004, p. 37).

Mas afinal, o que pode ser definido como territério? Nao h& uma resposta Unica
para esta pgunta. Muitos sdo os autores que discorreram sobre a conceituacdo do
territoriot® e muites sdo os contextos e abordagens possiveis. Como ja foi dito, também
muitas sao as escalas possiveis para dellmif@ recorte pode ser feito através de um
olhar geogréfico, econdmico, bioecoldgico, antropolégigitural, sociologico, juridico
politico, etc. ou por alguma combinacdo entre eles. Vale ressaltar que € importante ndo
confundir espaco com territério. Este surge a partir de um processo de construcdo social

gue pode variar ao longo do tempo e pelo espaco. O territério, portanto, pode assumir

16 para uma visdo geral em relagdo a definicdo dada pelos principais autores que disdttem venmr
Dias (2016) e Silva (2013).
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diferentes espacialidades, conforme ocorre a movimentacdo da sociedade, em suas
m¥%l ti plas di mens»es. ARE certo reconhecer q
sociais projetadas no espa-0 Que espa-0sS co
podem ser continuos, se sobreporem ou serem distantes entre si. A especificacdo dos
territdrios leva em conta diversas dimensdes, dentre as quaiseatistacar quatro

pontos de vista, diferentes, porém intelacionados: dimensdo fisica, com suas
caracteisticas geoecoldgicas e relativa aos recursos naturais (tipos de clima, solo,
vegetacdao, hidrografia, relevo), mas, também, resultantes dos usos e praticas dos atores
sociais (estradas, plantagdes, casas, etc.); dimensdo econbémica, que evidencia as formas

de organizacdo espacializada dos processos de produgdo, de consumo e de
comercializacdo; dimensdo simbdlica, levando em consideracéo as relagdes culturais e
afetivas entre pessoas e lugares, a apropriacdo simbolica de determinado espaco por
algum grupo, elementos constitutivos para formacao de sua identidade e sentimentos de
pertencimento; e dimensao sociopolitica, como sendo o meio para as intera¢des sociais e

para as relagdes de influéncia, dominagéo e poder (ALBAGLI, 2004).

Na realidade, existem vériearacteristicas entrelagadas e centrais na definicdo
de Territério. Ademais da dimensao politica é necessario reconhecer e
distinguir a dimenséo de identidade intrinseca ao conceito de Territorio. Isto é,
podemos conceber o Territdério como a integracaaeddidades e redes
socioecondmicas, politicas, institucionais e culturais que variam dependendo
da escala (local, regional, nacional e internacional). A cada um desses niveis
correspondem dindmicas e realidades préprias, mas nao exclusivas que lhe
imprimem identidade (SAYAGO, 2007, p. 16).

Ao se considerar estas dimensdes como fatores para o estabelecimento de um
territério, podemos, entdo, considerar a favela como um territério? Os territérios sédo
produzidos de acordo com as vivéncias e experiénciagdsatres. A favela faz parte
da cidade, mas tem histéria prépria de formagéo, crescimento e consdlidapasar
de ser cidade, ela surge a partir da auséncia de direito a cidade para parte de seus
habitantes. As favelas sédo o produto de um processdrizacdo marcado por grande
desigual dade. AROs novos espa-0s da cidade ¢
apresentavam a presenca do Estado de forma articulada e efetiva, reproduzindo um
model o socioterritorial e X @). Rodmauitotteampo a( KOGA,,
elas foram renegadas as politicas publicas, aprofundando ainda mais a dicotomia entre
Afci dade e favelao. Esta dualidade foi sendo

de uma forma geral.

17Um pouco desta histéria sera abordada na préxima secdo e no capitulo 2.
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As favelas sempre foram consideradass dascursos hegembnicos, como
territérios da auséncia da civilidade e da urbanidade. A obediéncia ao senso
comum fez com que o IBGE definisse, desde o Censo de 1990, as favelas como
flagl omer ados subnor mai s o, ter mo que ra
historicamente utilizado. Por outro lado, as condic6es fisicas de moradas nas
favelas também contribuiram para uma leitura reduzida a fapaencia
imediata, generalizando as expressfes caréncia e auséncia como definidoras
das condi¢cdes de vida nas comunidagegpulares. Tais pressupostos
reduziram (e ainda reduzem) as favelas a condicao de territérios precarios,
ilegais, inacabados, desordenados e inseguros: o avesso da cidade. Assim, as
leituras estereotipadas fazem das favelas territorios ilegitimos nag<idad
(BARBOSA, SILVA, 2013, p. 118).

De certa forma, esta dualidade que muitas vezes foi incentivada por parte da
sociedade e do poder publico, juntamente com a propria luta dos moradores das favelas
para terem o direito de permanecerem em suas morad&s, flstores que contribuiram

para uma formacao identitaria de seus habitantes.

Os moradores das favelas possuem histéricos complexos e relevantes atos de
resisténcia contra desapropriages e remogdes, conjugam estratégias diversas
para conquistas de equipantos e servigos urbanos (mesmo que precarios e
insuficientes) e inventam formas particulares de protecéo e solidariedade.

Esses esfor¢os conjugados de construir abrigos para si e suas familias,
realizados pelos trabalhadores subalternizados da cidadea rforam
devidamente reconhecidos pela sociedade, nem pelo préprio Estado. Suas
obras territorializadas sempre foram interpretadas e tratadas como ilegais,
irregulares, informais, subnormais, precérias e clandestinas, por néo
obedecerem aos padrées raeaisrde edificacdo, por terem se constituido sem

o crivo do controle governamental e por ndo possuirem documentagéo
escriturada de propriedade e, sobretudo, pela origem social e racial de seus
habitantes. (BARBOSA, SILVA, 2013, p. 121)

Seus moradores tambdoram sendo estigmatizados, muitas vezes identificados
como vagabundos, preguicosos ou mesmo bandidos. No entanto, para além dos
esteredtipos, podse dizer que as favelas tem particularidades urbanisticas, simbdlicas e
culturais que as diferenciam dosrbas formais®,

A literatura cientifica descreve alguns deles de forma abrangente, como, por
exemplo o aspecto econdmico ou o processo histdrico de criacdo das favelas,
sua constituicdo no universo socioeconémico ou socioespacial da cidade.
Outros aspectosdo descritos de uma forma que ndo esgota a problemética.
(...) Portanto dewse distinguir os aspectos sociocultural, sociopolitico,
sociogeografico e socioecondmico. Cada um dos elementos analisados néo foi
ficriado em um v 8c uo 00 das®elagdesrhensanab,dasd o da ¢
dindmicas sociais que ocorreram ao longo de mais de cem anos desde o final
do século XIX, quando nos morros da Providéncia e de Santo Antbnio
(MATTOS, 2007) surgiram as primeiraomunidades intituladas favelas
(POLAK, 2014, p3).

Denominar a favela enquanto territério € criticado por muitos, pois apontam que

acaba aumentado a dualidade entreeelasidadé como se a favela néo fizesse parte da

vale ressaltar que apesar desta c-mscanwthamogémreas; «o sobr
nem entre si € nem mesmo internaraefl capitulo 2 abordara melhor esta questéo.
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cidade. Acabaria produzindo, portanto, N a
estabelecimento de um carater exético e exdgeno aos modos de vida e a geografia das
favel as. N«o costumamos dizer, afinal de
|l panemado (RODRI GUES, SIQUEIRA, 2012, p.18)
e seusnoradores quase sempre acabou prevalecendo sobre o reconhecimento dos direitos

e da plena cidadania e acaba legitimando as agdes violentas da policia nest&s locais

Mas, apesar destas questdes e da percepcdo de que é necessario ter uma certa cautela
guanb a isso, é possivel identificar que as favelas tem muitas caracteristicas proprias, por
exemplo relacionadas a cultura, urbanismo, historia. Portanto, podem ser vistas como

territério.

A favela é cidade! Isso ndo pode ser nunca colocado de lado. Mad\gem a
favela € também um territério dentro da cidade, cheio de particularidades e caracteristicas
préprias. Ha uma forte identidade de seus moradores, resisténcia, solidariedade e uma
cultura propria pulsante. E ha, também, um histérico de acdo gytifia nesses

territérios.

nos territérios das favelas, por razdes ja afirmadas, f@awinculos e praticas
sociais/identitarias. (...) A convivéncia cria préaticas, cédigos comuns, dialogos,
conflitos e interlocu¢cBes que geram a afirmac&o do territdmioo um lugar
marcado por uma cultura especifica que se constrdi através da interacdo intensa
entre a subjetividade do sujeito e uma especifica objetividade do espaco local.

O reconhecimento das favelas como espagos especificos de morada ndo
significa 0 deconhecimento de que elas sdo um dos elementos de constituicdo
da cidade do Rio de Janeiro. Nesse sentido, ndo existe uma identidade carioca
independente das favelas vicedersa. Pelo contrario, a cidade tordgmiuma
referéncia nacional e internacionaimbém em funcao do peso arquiteténico,
cultural e social dos seus espacos favelados. A garantia dessa riqueza
paisagistica e dessa pluralidade cultural é central para o Rio de Janeiro e para
0 seu projeto de futuro. Ao mesmo tempo, € necessario eliasrfannteiras
simbdlicas e fisicas que se apresentam entre as favelas e os bairros do seu
entorno. Essas a¢des complementares e profundas séo condi¢Bes basicas para
gue a cidade do Rio de Janeiro se torne um territério cada vez mais sofisticado
e democratio no que concerne a vida contemporénea, a construcdo de novas
possibilidades de utopia social e de convivéncia humana (SILVA, 2010, p.13
14).

1.2 Das primeiras politicas publicas nas favelas do Rio a UPP
A expansao aconsolidacdo das favelas cariogas,inicio do século XX, iam
frutosda combinac&o de uma politica publica de erradicagcéo dos corticos com a auséncia/

insuficiéncia de politicas publicas habitacional e de transporte. A abolicdo da escravidao,

19 As politicas de seguranca e acgdes policiais nas favelas serdo retratadas na préxima secéo.
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em 1888, juntamente com 0 aumento do éxodh,rprovocado pelo aprofundamento da

crise do café, e com a migracéo de pessoas de outros estados e de estrangeiros, provocou
um crescimento muito rapido da populagdo da cidade do Rio de 3AnE&iste
crescimento, no entanto, ndo foi acompanhado degasliie emprego ou habitacionais.

Desta forma, a solucdo encontrada por grande parte das pessoas foi habitar em moradias
coletivas, os denominados corticos ou estalagens. As condi¢des de vida nestes locais eram
precarias. Muitas pessoas dividindo os corspdoversos quartos ndo tinham janelas, a

falta de agua era recorrente e parte consideravel de seus moradores sofria de doencas

como febre amarela, tifo, variola e tuberculose.

Desde o final do século XIX, com este grande aumento de seus residentes e
conequente agravamento das condi¢des de salubridade em geral, os corticos passaram a
ser combatidos, principalmente pelo mote da saude publica, que através da teoria
higienista atrelava pobreza a doencas e atribuia aos corticos a responsabilidade principal
pedas epidemias que atingiam o Rio de Janeiro. Ao mesmo tempo era aludida a questao
da seguranca publica e este enfrentamento as habitacdes coletivas também recebia apoio
das autoridades policiais que temiam fAa ex
denso e a dificuldade logisticade conttbl® em caso de conflitoodo (
36). Em 1893 o prefeito do Rio, Barata Ribeiro, assinou um decreto que permitia o
combate aos corticos. Com uma ordem de despejo com prazo extremamente pequeno, e
sem nenbma alternativa de politica habitacional, o Cabeca de Porco, o maior cortico da
cidade, foi demolido, deixando milhares de pessoas sem moradia. Sem muita opcéo para
onde ir, diversos moradores pegaram madeiras que restaram da demolicdo e foram
construir caebres no Morro da Providéncia, que ficava logo atrds do Cabeca de Porco.
Isso ocorreu repetidas vezes, intensificando o surgimento e crescimento das favelas.
AOQutros corti-os derrubados e, mai s uma Ve:
dotrabalhma ci dade, constroem novos barracos, d
(MAIA, 2003, p. 02). E curioso perceber que, de modo contraditério, essa politica
higienista que visava acabar com as moradias precarias e coletivas acabou impelindo o

crescimentale uma outra forma de moradia precaria: as favelas.

200 Brasil foi 0 pais que apresentou o mais veloz processo de urbanizacéo do territério na segunda metade
de século X. Em 1950 a populacéo urbana era de 36% e apds 5 décadas ja era 81%. O Rio de Janeiro foi
uma das cidades que mais atraiu pessoas neste processo de migragao. Este rapido crescimento populacional,
no entanto, teve consequéncias para seu processo de achar(Barbosa, Silva, 2013).
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Uma grande reforma urbana foi implementada por Pereira Passos, prefeito da
cidade do Rio de Janeiro de 1902 a 1906, com orientacdo explicita do entdo Presidente
da RepublicaRodrigues Alves. A ideia emodernizar a cidade comtencaode atrair
investi mentos para o pa?s e, para tanto, 0

avenidas e embelezamento (...) Era necessario promover o saneamento da cidade, criar

novas artérias de circulacdo e condigdesr a ar ej ar, ventilar e il
(SANTANA; SOARES, 2009, p.5). Uma série de medidas foram tomadas com o intuito
de promover uma nova ordem ur bana. AFoi pr

bilhetes da loteria, 0 comércio ambulantespir e urinar nas ruas. Essas medidas tinham

forte carater civilizatério e tentavam acabar de vez como uso equivocado e inadequado

do espa-0 urbano pela popula-«o0060 (i dem, p .
basico, com a canalizacdo de diversos ripassotse a recolher o lixo urbano. Diversas

ruas e avenidas foram abertas/ alargadas, principalmente no centro da cidade e, assim,
muitos imoveis de habitacbes coletivas foram demolidos, sem que houvesse nenhuma
Apreocupa-«00 do podguma alpethstivai para seasmantigos o v e r
moradores. Nesta mesma época também foi publicado um d&guet@xigia que as
Ahabita-»es em 8reas de subvar bi o ti vessel
habilitados, al ®m de al var §suemplicou,pesi- aso (|
s6, em um aumento do custo das moradias nestes bairros. O custo do transporte publico
também era elevadoo que, para muitos trabalhadoreslificultava ainda maisa

possibilidade de morar longe do centro da cidade, bairro no qualsdrama a maioria

dos postos de trabalho. Uma vez mais, sem muitas alternativas, muitos moradores
resolveram construir suas casas com materiais precarios em terrenos préximos ao centro

gue nao estavam ocupados nem sofrendo intervencao publica: na nmasorezeds, 0s
morros. Al sso porgue para a maioria da popu
era condicdo indispensavel para a prépria sobrevivéncia. O trabalho (...) tinha que ser
procurado diariamenteo (PAI XéfpdeRafsashdgo p. 12
trouxe solucdo para a questdo da moradia e acabou estimulando o surgimento de novas
favel as. RO Estado assistiu ao espantoso cr
uma politica habitacional que atendesse a populacdo excluid@ ¢rescimento das
favel as ®, portanto, resultado tamb®m da alt
2003 p. 3).

21Decreto A 39 de 10 de fevereiro de 1903.
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No entanto, a crise da habitacdo ndo havia se atenuado; muito pelo contrario,
havia se acentuado em funcdo das politicas habitacionaisbanasr
implementadas, isto é, em consequéncia da erradicacdo dos corticos e do
«bota -abaixo». A crise ndo sO@ se acirrou, como também se alterou
profundamente. Apds a reforma o eixo da questéo habitacional se deslocou,
passando da forma para o espaco tétdgho, isto €, se transferiu da moradia

em si para o seu habitat (Abreu, 1986). Passada a «era das demolicdes», a
habitagdo popular deixava de ser vista como uma constru¢do (cortico) entre
outras e se tornava uma area (favela) entre outras (VAZ,1984)p.5

As favelas demoraram para serem fHacei
sendo vistas, durante muito tempo, comesi@imente moradias temporérias. Este carater
temporario, somado ao fato de haver uma chancela da autorizacdo militar a algumas
delag? explicam a ndo condenac&o imediata dos agentes da Salde Publica, que estavam
muito empenhados em combater as habitagdes insalubres. Isso, no entanto, ndo durou
muito tempo e em 1901 houve a remogao do Morro de Santo Antonio. No entanto, ele
voltou a ser agpado pouco depois, durante a reforma urbana de Pereira Passos. Durante
muitos anos, ndo haviam politicas pubicas voltadas para as favelas, sendo as primeiras
acOes governamentais sempre no sentido de tentar réaso@ontinuava sem haver,
também, uma giica habitacional que pudesse prover alternativas aos moradores das
favelas. Dessa forma, quando moradores eram expésa® morro eles iam para outro

e, assim novas favelas acabavam surgindo.

A afirmacé&o da favela na paisagem carioca foi pontilhada por inimeras vitorias

e derrotas, que revelam que as tensdes criadas pela sua presenc¢a eram muitas.
Bom exemplo disso,éem duvida, a histéria da favela do morro de Santo
Antbnio. Primeira favela @l cidade ela foi removida ainda em 1901, mas
retomou o seu antigo lugar durante a reforma urbana. Em 1910 muitos barracos
foram novamente removidos, consentindo entretanto o governo que seus
moradores construissem outros no morro do Telégrafo, afastadoeda
central. Pouco tempo depois ja estavam novamente os barracos de volta aquela
colina, para serem novamente ameacados de despejo em abril de 1916. Tendo
os moradores conseguido, em maio, um adiamento da execugdo da ordem
judicial, foram todos eles sugendidos no més seguinte por violento incéndio,
certamente de natureza criminosa, que destruiu grande parte dos casebres ali
existentes. Qual fénix renascida, entretanto, ja ocupava a favela novamente o
seu antigo lugar em 1919, para horror da imprensgulesa.

Alegados interesses de seguranca militar exigiram, por seu lado, em 1917, a
remocéao (ao que parece parcial) da favela existente no morro da Babil6nia. J&
a programagao de passeios planejada para a visita do rei da Bélgica, em 1920,
determinou a erdicacdo de uma favela que vinha se formando na encosta do
morro Dois Irméos, no Leblon. Varias familias que habitavam o morro do
Telégrafo foram, por sua vez, violentamente expulsas dai em 1926, em
cumprimento de ordem judicial de reintegracédo de posse.

Cada revés, entretanto, resultava numa reagao necessaria. Expulsos de um local
os favelados logo dirigiaree a outro lugar e, aldlavam inicio a uma nova
favela(ABREU, 1994, p.41)

22 Como sera mostrado no capitulo 2, os morros da Providéncia e de Santo Antdnio foram ocupados por
ex-combatentes que estavam a espera de uma definicdo do Exército e, portaneyamssestabelecer
nas proximidades do quartel e do Ministério da Guerra.

t a
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No inicio do século vérias foram as tentativas de desocupar as favelademas
certa forma, pode e di zer que eram iniciativas disol
mas, ainda ndo uma politica geral. Entretanto, ndo demorou muito para o discurso
hi gienista abarcar as favelas e, desasa for
peri-dicas a partir da d®cada de 19200 (ABR
higienista com o da reformade pensamento urbanistico cada vez mais presentesedeu
inicio, nos anos 1926 e 1927, uma enorme campanha junto a imprensa e adlgmder p
contra as favel as, qgue passaram a serem r
campanha foi liderada por Mattos Pimenta, integrante da elite, mas que ndo era um agente
publico. Ele rapidamente teve o apoio da imprensa e atuou em varias(fiedhttes de
distribuicdo gratuita, matérias nos jornais, um filme de 10 minutos qe&ava a
realidade das favelapara obter o apoio do diretor de saude, do prefeito e do chefe de
pol 2ci a. Sua proposta para Asolradicilanar o]
consistia em impedir, imediatamente, a construcdo de novos casebres nas favelas, para
evitar a expansao das existentes e o surgimento de novas, através da fiscalizacdo da
prefeitura e de agentes de saude, e na constru¢cdo de moradias popalatssne de
asilos para os invalidos, idosos e criancas desamparadas. As moradias deveriam ser,
preferencialmente pequenos prédios (para otimizar o espacgo) e deveriam ser financiadas
por anos a fio, fazendo com que seus moradores pagassem por més ugquuatante
(ou ndo muito superior) ao de um alugugh que, segundo Pimenta, eram raros 0s
moradores dos casebres das favelas que ja ndo o pagavam (VALLADARES, 2000). Em
1927 um Plano de Extensédo, Remodelacédo e Embelezamento da Cidade do Rio de Janeiro
foi encomendado pelo prefeito a um urbanista francés, Alfred Agache. A principal
finalidade da realizacdo deste diagndstico, que ficou conhecido como Plano Agache, era
propor o ordenamento do territ-rio por mei
favdas esteve presente em seu relatério e,{gedtizer, que seu diagnostico teve muita
influ°ncia das i1 deias de Mattos Piment a, roe
est®ticad. As propostas que el e apencdssent ou
do crescimento das favelas por parte do poder publico e a construcédo de casas populares
no subudrbio oferecidas a precos acessiveis para a transferéncia definitiva de seus

moradores.

No campo habitacional e social, o Plano Agache apresenta unoRtejeei

gue condena as favelas e estabelece para as avenidas parametros higienistas e
estéticos. Para as habita¢des populares prop8e duas politicas: construtiva (com
habitacdes a precos médicos) e destrutiva (demolir as moradias nédo
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adequadas). Além diss@revia a criagcdo de sociedades, associacfes e
fundaces para a concessao de empréstimos pelo Estado a fim de incrementar
a construcao de habitacdes populares (BARBOZA, 2013, p.40).

As favelas entraram oficialmente na agenda publica em 1937 quando, pela
primeira vez foram objeto de legislacdo, constando no codigo de obras da cidade. No
entanto, esta oficializacdo ndo significou uma aceitacdo de sua existéncia. Muito pelo
contrariocag avel as eram tidas como uma fiaberra- «c
no mapa oficial da cidade. Seguindo a mesma
a construcao de novas casas, bem como o melhoramento das existentes e, ainda, propos
a total eiminacdo das favelas e a construcdo de habitacbes proletarias para serem
vendidas aqueles comprovadamente pobres. Assim como no inicio do século com a
destruicdo dos corticos, a preocupacdo em voga hao era relativa as condi¢des de vida de
seus habitantes; i st os @womMadikkps® n«o possuidores de

incOmodo que causavam aos demais moradores da cidade (BURGOS, 2003).

Seguindo as diretrizes do codigo de obras de 1937, no inicio da década de 1940 o
governo @uinicio ao plano de remocd@ims moradores de favelas com a construcéo dos
primeiros parques proletarios, que previa abrigar mais de 300 mil pessoas. Foram
construidos trés parques proletarios provisdribsblon, Gavea e Caju que abrigaram
somente pouco mais de 4 mil pessoasl(MA, 1985). A propostaeraque estes locais
de moradia deveriam ser temporarios, pois seriam construidos edificios para onde as
familias seriam posteriormente transferidas em definitivo. No entanto, esta segunda etapa
nao chegou a ocorrer e 0s moradorespaeceram la por muitos anosse€m expulsos
pela valorizacdo imobiliaria local. Além do autoritarismo com que eram feitas as
remocdes dos moradores das favelas, as condi¢des das instalacdes nos parques proletarios
Aprovis-rioso erague trrawta &dapgas lapinda mdhosiateatva.
Com receio de que esta politica de remocdes se difundisse por todas as favelas, os

moradores comegaram a se organizar e criaram comissdes de moradores.

Pouco depois, favorecidas pela restauragdo da odimnocratica, essas
comissbes formulariam, pela primeira vez, uma pauta de direitos sociais
referente a problemas de infeatrutura de suas localidades.

Como se V&, despertados pela intervencao do poder publico e ante a ameaca de
perderem suas casas e suwedes sociais pelo deslocamento forcado, os
moradores das favelas comecaram a conssugm ator politico, E verdade

gue a preservacdo, pela Constituicdo de 1946, da restricho ao voto de
analfabetos ainda mantinha fora da competicdo politica a graaideiarde

seus moradores, inibindo sua participagcdo até mesmo em engrenagens de tipo
clientelista.

De todo modo, o impulso organizativo dos excluidos foi suficiente para
despertar nos setores conservadores da cidade o velho temor da sedicdo, mais
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tardetrl uzi do no sl ogan A® necess8rio subir
des-amo (BURGS), 2003, p. 28

Em decorr°ncia dest e t emor da Adi ssemi
necessidade de promover controle social da populacao, a Igreja, com o apoio ko gover
federal, criou, em 1946, a Fundacao Leé&o XlII para atuar junto aos moradores das favelas.
Sua finalidade era dar assist°ncia materi a
civilizacional de recupera-«o dots,eldageobr es 6 ¢
propds a manter escolas, ambulatorios, creches, maternidades, cozinhas e vilas populares.
Além disso, em algumas favelas ela foi responsavel por implementar alguns servicos
bésicos como &gua, esgoto, luz e redes viarias. Sua atuacéo, evidentésmgrém
incluia a difuséo da ideologia social cristd aos moradiaefavelasAdemais, procurava
estabelecer influéncia nas associacfes de moradores e na formacéo de liderancas locais.
Desde sua criacao até 1954, a Fundacdo Ledo Xlll atuou em 3dsfa®sl primeiros
esbo-o0s de A piguedirthanccardter pastdnte assistencalists favelas
cariocas, portanto, foram provenientes da acao da Igreja e ndo diretamente do Estado. Em
1955 a Igreja criou a Cruzada Sao Sebastido, uma ostitaigfio voltada para atuar nas
favelas, com uma oética ligeiramente distinta, na qual a urbanizacdo das favelas e a
pedagogia cristd estavam mais arraigadas. Seu objetivo era promover acdes educativas no
sentido comunitario de humanizacédo e cristianizap&@ssupondo que a urbanizacdo
deve ser condicdo basal para se viver e para ascensdo intelectual, moral, social e
econdmica. Sua proposta era ousada: pretendia solucionar o problema das favelas,
fazendo com que todas estivessem urbanizadas, em 12 @arascoincidir com o quarto
centenério da Cidade do Rio. O programa de urbanizacéo teve inicio pela favela da Praia
do Pinto, no Leblon. Foi construido um conjunto habitacional no mesmo bairro, para o
qual seus moradores foram transferidos. Além de terceidstruido em tempo recorde,
para servir de exemplo da campanha, pela primeira vez, a realocagcdo de moradores de
favela foi realizada em um lugar proximo a seus locais de moradia originais. A atuacao
da Cruzada acabou sendo mais modesta do que seurptmaté 1960 ela implementou
melhorias nos servicos béasicos de 12 favelas, urbanizou parcialmente uma e
completamente outra. Além disso, atuou mais enfaticamente como interlocutor dos
moradores das favelas, defendendo seus interesses perante o EstadasdJm c
emblematico desta atuacdo, foi sua bem sucedida intervencdo no sentido de evitar que
trés favelas ameacadas fossem removidas. (BURGOS, 2003; RODRIGUES, 2014,
VALLA, 1985).
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A perspectiva autoritaria e unilateral que caracterizou as primeiras abordagens
do Aprobl ema d-ae, dngarte temido a aowarcanjurtuvaymas
também porque a enorme aceleracdo do processo de favelizacao tornava cada
vez mais evidente a inviabilidade de intervencdes organizadas sob a égide de
uma fisol u- «o0HAD® DA SLVA,i2002 p. R2GA C

Neste mesmo intuito de fAconter o comuni
Especial de Recuperacao de Favelas e Habitactebigi@nicas SERFHAI que tinha
atribuicbes semelhantes as da Cruzada S&o Sebastido. Pretendicanssefpvelas
condicbes minimas de urbanizagdo, prover assisténcia médica e social e garantir
policiamento permanente. Se propunha a atuar apoiando a urbaniza¢ao e cooperativas de
construcdo, mas, também, a realizar uma classificacdo das favelas €n eelsiga
possibilidade de ser removida. Desta forma, sua atuacao se deu tanto na criacdo de novos
parques proletarios nos suburbios para realojar os moradores removidos das favelas
quanto na realizacdo de acordos no sentido de estimular a organizagamsdéeppara
o melhoramento de algumas favelas (RODRIGUES, 2014). O SERFHA originou
mudan-as na forma institucional de se |lidar
como parte intrinseca da crise habitacional carioca, datada de muito tempergligret
coordenar e unificar todas as iniciativas de diversos 6rgdos e setores estatais, para
otimizar suas acdes e evitar a sobreposféd@dém disso, o SERFHA estimulou a
formacdo de associacdes de moradores nas faralaatuou, com o intuito de promew
uma interlocu¢do direta, retirando de cena os intermediarios que exploravam
eleitoralmente seus moradores. Essas associacdes de moradores passaram a ser as
responsaveis por centralizar e encaminhar as demandas dos moradores e, também, por
organizar a pdicipacéo dosnesmosas acoes publicds Para a urbanizacéo das favelas,
foi implantada a Operacdo Mutirdo, na qual o governo fornecia o mZteri técnicos
para orientar os trabalhos, e os moradores proviam a mao d& Absim, conseguiae

operarde forma relativamente barata. Estas mudancas na forma de se lidar com a favela

23 Apesar do claro lado positivo disto, houve uma diminuicdo dos possiveis canais de comunicagdo entre
governo e os moradores de favélasque, de certa forma, dificultava o aceas poder publico por estes.

24 Ndo ha duvida que a criacdo das associacGes de moradores foi algo positivo para os moradores das
favelas. No entanto, assim como no caso da centralizacdo dos 6rgaos publicos, o canal de comunicacéo se
estreitou, sendo a assacdo o Unico caminho possivel. E, na prética, o poder piblico exercia muito poder
sobre elas, numa relagéo desigual de forcas, na qual se as associacfes ndo aceitassem as regras impostas
pelo governo, ficariam de fora de qualquer negociacéo ou acé.dstatve de certa forma uma cooptacdo

e as associagdes acabaram sendo mais um brago do Estado dentro da favela do quepdestaitantes

dos moradores perante a sociedade e o poder publico.

25 Este material, muitas vezes, eram sobras de outras obras.

26 Os moradores entravam com a méo de obra, sem receber nenhuma remuneracao.
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nao eram unanimidade no poder publico nem na sociedade. Em 1962, apenas seis anos

apos sua criacdo, o SERFHA foi extinto.

Embora com as limitagGes ja destacadas, a expaxi@locSERFHA teve o
mérito de ensaiar uma tentativa de estabelecimento de uma relacdo mais
igualitaria e democratica com os favelados e seus locais de moradia, 0 que
significou concretamente politicas de urbanizagdo e uma interlocucédo
constante com as insidias de representacao faveladas no sentido de levar suas
consideragBes, opinibes, demandas e prioridades a sério para fins de
elaboracdo e implementacdo de intervencdes publicas. E foi por conta das
inovac@es que tentou emplacar que o SERFHA teve umaaddairta, sendo
dissolvido em maio de 1962 (num contexto nacional, como é sabido, de
extrema efervescéncia politica) para dar lugar ao reforco clientelista e a
escalada remocionista (RODRIGUES, 2015, p. 78).

A politica de remocdes das favelas ganhou nidego apos a extincdo do
SERFHA. Entre 1950 e 1960 a quantidade de moradores de favela havia aumentado
enormemente, passando de cerca de 170 mil para 320 mil, o que atemorizou aqueles que
Aviam a favela como uma i nfest2013«pal80jue <cr e
Ainda em 1962, foi criada a Companhia de Habitacdo Popular (Cohab) com o intuito de
construir moradias para as familias de baixa renda. Foram construidos conjuntos
habitacionais em grande escala, como a Vila Kenedy e Vila Nova Aliancaapara
transferéncia dos moradores removidos e também conjuntos habitacionais provisoérios
(CHPs), de casas de madeira, onde, em teoria, 0s moradores removidos ficariam apenas
temporariamente até serem realocados para outros locais. Na pratica, assim como em
experiéncias anteriores de moradias provisorias, esses CHPs acabaram desvirtuados de
seu papel original e se tornaram moradia permanente para a grande ragsipessbas
removida das favelas. A justificativa para tais remocdes era a mesma da era Pereira
Passos: reordenar o espa-0 urbano e fazer
comparacao entre a localizacdo das favelas removidas e aquela dos conjuntos que
recebiam seus moradores jA apontam para um processo de periferizacdo forcada de
parceladz | asse trabal hadora cariocao (DIAS, 201
de remocédo se mantiveram, em linhas gerais, bastante similar ao que j4 danqeea
novamente, gerava grande insatisfagdo para os moradores ja removidos e um temor para
agel es que continuavam morando nas favel as,
Essa insatisfacéo era generalizada, como afirma O'&midMachado da Silva, 2011,
p . 709) Nnos favelados querem a urbaniza-«o
entreur bani za-«0 e remo-«o00. Al ®m da grande d

casas nao eram de boa qualidade, esses novos locais eram distante também da maioria
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dos locais de traballioo que ndo era em nada facilitado pela ineficiéncia do sistema de

transporte publicd e, ainda, acarretava em custos extra.

Apesar das diretrizes gerais do governo militar, pés golpe d&é’19®4sentido
remocionista, ainda houve uma tentativa do governo do estado da Guanabara de
privilegiar a urbanizagido em detrimemtas remocdéd Liderado por jovens idealistas
de diversas &redsarquitetos, economistas e socidlogogue pretendiam colocar em
pratica um projeto de urbanizagdo democratica com concepg¢do humanistica, foi criada,
em 1968, a Companhia de Desenvolvimewi® Comunidades (Codesco). Seus
integrantes acreditavam que era de suma importancia os moradores de favelas poderem
permanecer proximos a seus locais de trabalho e passarem a ter a posse legal da terra.
Viam a participacdo dos moradores como fundamentgracesso de melhoria dos
servigos publicos, bem como na escolha do desenho para a construcdo de suas casas. A
Codesco foi uma iniciativa governamental pioneira que genuinamente apostou na
participacdo e organizagdo dos moradores das favelas para a @mnskeupoliticas
publicas. No entanto, ela somente conseguiu atuar, e ainda de forma piloto, em dois locais
i Bras de Pina e Morro da Unido. Poucos meses depois foi criada, no ambito do governo
federal, com uma otica completamente remocionista, a CooraedacBabitacdo de
Interesse Social da Area Metropolitana do Grande Rio (Chisam), com a finalidade de
unificar as politicas para as favelas dos estados do Rio e da Guanabara. As justificativas

gue nortearam sua criacao foram:

1) a populagéo favelada eréealada da sociedade por causa da sua habitacéo;
2) a populagdo favelada ndo tem os beneficios de servicos porque nao paga
impostos; 3) a familia favelada necessitaria de uma reabilitagdo moral, social,
econbmica e sanitdria; 4) é necesséaria a integrac&o nuwadores a
comunidade, ndo sé no modo de habitar, mas também no modo de pensar e
viver; 5) é necessario alterar o panorama urbano deformado (VALLA, 1985,
p. 286).

A favela voltou a ser vi sta como uma

Aidesabi |sobtestalppreodde \dsta, a remocdo era a Unica alternativa possivel de

27 Vale lembrar que a ditadura militar ainda ndo estava instalada com forga total, o que ocorreu apds a
promulgacédo do Ato Institucionaf B (Al-5), em dezembro de 1968.

28 Demonstrando grande insatisfacdo com as politicas remocionistas, os mais pobres votaram em massa no
candidato da oposicao na €& de 1965 para governador dtaglo da Guanabara (que se comprometera

a nado dar continuidade as remocdes). Essa mobilitagdpapel fundamental na sua vitéria. Como mostra
Burgos (2003, p. -Ribejro, cardidatoedn sitoatda, pateeNedrdo &imean da coalizdo
PTB-PSD, teria sido fortemente determinada pelos votos dos pobres, chamando atencdo a esmagadora

vitori a de Negr«o nas urnas onde votaram moradores dos

mil votos computados nas urnas onde votaram os moradores dos conjuntos habitacionaigagcgm
n«o mais que 400 teriam s197d, @.125apudBurgbs, 2008ap.5R)i bei r 00

(P
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Afsal va-«o00 destas fam2lias. O coordenador d
estudos realizados por socidlogod 8 s i s t e n taarbanizagiic dadaveta ndo @ra
psicolggicamente favoravel, pois os favelados continuavam pensando, agindo e vivendo
como favelados. Entdo, o filho daquele homem que morava na favela, vai crescer
ment al ment e Jornmal do 8rasd,|0&/1R/695dpud BRUM, 2013, p. 182).

Seu propésito era eliminar todas as favelas até 1976 e a questdo da ilegalidade da
propriedade da terra etidacomo central. Assim, o plano de erradicacéo das favelas foi
pensado para que fosse posto em pratica conjuntamente cdrataeCmBanco Nacional

de Habitacdo (BNH): as familias deveriam ser removidas, transferidas para um conjunto
habitacional e, através de um financiamento de longo prazo, seriam proprietarias de sua
nova moradi®. Esse argumento de que os moradores passari@mcasa propria foi

muito utilizado para tentardé@imar o processo de remoc¢es @utoridades afirmavam

gque este eram desejo dos faveladdsndo séda casa propria, como de residir em um
Abairrodo e n«o mai s em ugmea fdaev e laav,e | paodiosd .0 SA
no entantoera outra. Os moradores nao queriam sair de suas casasi®egoaente

nao ocorrewmamobilizacdode forma intensa devido aos cerceamentos de expressao e
mobilizacddmpostos pelo governo militar. Um exempliesta forte represséao do governo
ocorreu naepisodio de resisténcia a remocao na llha das Dragas, na eagqagguatro

dirigentes da associacao de moradores foram presos e a remog¢ao ocorreu como prevista.
Os moradores, na sua grande maioria, realocaol®gonjuntos, nao ficaram satisfeitos

com a mudanca. Seu novo local de moradia era distante de seus locais de trabalho, a
qualidade das casas nao era boa e seus custos aumentaram, nao s6 com o transporte, mas,
também, com a prestacido das casas, impostostas de agua, luz, condomiflicEsta

politica forcada teve entdo dois resultados inesperados pelo governo. A inadimpléncia
rapidamente ficou muito alta o que interferiu na contabilidade do BNH e diversos
moradores revenderam suas casas e retornaramoyteaa favelas. De qualquer forma, a
atuacdo da Chisam foi intensa: removeu, até 1973, ano de sua extin¢gdo, 175 mil
moradores de 62 favelas, a grande maioria delas localizadas na zdnaesualo a

remogao mais dramatica, a da Praia do Pinto, que ocemelecorrénciale um incéndio

de causa, até hoje, ndo esclarecida, deixando cerca de 15 mil pessoas desabrigadas e

2 Denaldi chama a atencéo para a existéncia de uma orientacdo/ cooperacéo internacional no sentido de
fortalecer as remo-»es nesta ®poca: AEsta pol 2tica
derecurs s do USAI D (United States Agency for I nternatio
30 Assim como nas experiéncias anteriores de remocéo dos moradores das favelas.
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muitas delas sem pertence algum. (BURGOS, 2003; BRUM, 2013; PANDOLFI e
GRYNSZPAN, 2002).

Com nivel de inadimpléncia muito alto e, portanto, com as financas fora de ordem,
no inicio da década de 1970, o BNH mudou sua estratégia de acdo e passou a focar no
financiamento de moradias para classe média e alta. As politicas para $aeen do
foco do poder publico por um tempo. A atuacao se limitou a, praticamente apenas, acdes
pontuais de <car §tgeal 2ctliiceant didquesgarandia cé&t@a 8 glu & a
tolerancia em relacdo as favelas, traduzisel@m melhorias de infestrutura, sem, no
ent ant o, constituir uma pol2tica sistem8t.i
Afaus°®°ncia institucional o do Estado, as as:
protagonismo das intervengcbes nas favelas. Com o apoio e recursos [pioss pré
moradores, elas organizaram mutires para prover alguns servicos de urbanizacdo, como
a construcao das redes de esgoto e agua, de iluminacéo publica, pavimentacdo das vias,
coleta de lixo, etc. Além disso, normalmente eram elas que faziam as regjociatos
pol 2ticos, Apor mei o de contatos pessoai s
das associa-»es trocavam votos por peque
(PANDOLFI e GRYNSZPAN, 2002, p.247).

Em 1979, pela primeira vez, o governo federat@aadum programa voltado para
a urbanizacdo de favelas, o Promor@retendisse viabilizar a permanéncia dos
moradores nas favelas através da transferéncia de titulo d& possealizazio deobras
de saneamento basico, de erradicacdo das palafitapleaghio da rede elétrica. Na
pratica, o programa nao teve acdo expressiva, ficou restrito ao projeto piloto na Maré, e
al guns consideram que ele foi, na realidad:ée

federal do que uma tentativa real déamizar asdvelas. Como mostrai@oncalves

(2013) Aextremamente midiatizado, al mej ava
Regi me Militar, gue sofria enormes <cr2ticse
Maricato (1987), o Pr omor apgico@ prepaganaipticoL 0 e s s ¢

pois ndo levam em conta em hora nenhuma a escala ou 0s numeros relativos as
necessidadeso (p. 65). Tamb®mM na contram«o ¢
mesmo ano foi criada a Secretaria Municipal de Desenvolvimento SociBISEMc o m

a finalidade de promover o besstar social, (...) com vistas a eliminar ou reduzir 0s

desequil 2brios sociais existenteso (Lei Mu n

31 Processo ndo concluido até hoje.
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foi pensada com o objetivo de implementar projetos sociais nas favelasAs si m, o0 p o
publico assumia a tarefa de inclusdo de pessoas que se encontravam a margem das
politicas publicas, fazendo da SMDS a pioneira na implantagdo de programas e projetos

que aos poucos foram sendo incor po@sados pe
i ntegrantes da nova secretari a produzira
Estabelecimento de uma Politica de A¢do para as Favelas do Municipio do Rio de
Janeiroo, que apontava para uma mudan-a no
veementemet e fAin«o apenas o car8ter autorits8rio
legislacdo que rege essas comunidades, taxasmdie coibidoras e denunciando a
incapacidade, ou melhor, a incompeténcia de qualquer um dos 6rgaos responsaveis para
tratar o assuoto ( VALLA, 1985, p . 286). A SMDS foi
prefeitura e o Fundo das Nac6es Unidas para a Infancia (Unicef) com o objetivo de prover
educacdo, saneamento basico, saude e, também, a legalizacdo da propriedade para os
moradores das falas. Tinha como principio o envolvimento dos moradores para a
defini-«o das prioridades e para a¥é&xecu-«o
projeto foi realizado de forma piloto na Rocinha, com ac¢6es de educacdo comunitéria,

prevencdo a saude e samento basico (BURGOS, 2003).

A volta das elei¢Oes diretas para governador, em 1@82rompidas desde 1965
-, foi marcada pela vitoria, em alguns estados da federacdo, de um projeto mais inclusivo,
que fazia oposicdo ao regime militar. No Rio de Jandieonel Brizola, um dos
principais inimigos da ditadura, retornou do exilio em 1979 e se elegeu governador com
uma agenda social especifica para as favelas. A enorme precariedade da infraestrutura
nas favelas foi apontada pelo Cadastro Geral das Fal@IRs de Janeiro, realizado
pela SMDS, no inicio dos anos 1980: dentre as 364 favelas cadastradas, a rede de esgoto
estava presente de forma completa em apenas 1% e parcial em 6%, a rede de agua oficial
abastecia totalmente 6% das favelas e parcialmed®, a existéncia de alguma
infraestrutura de drenagem das aguas pluviais (ou seja, que ndo escoava unicamente
diretamente pelo terreno) era presente em somente 8% das localidades, o sistema de
iluminacao publica existia em 13% delas e a coleta de lixeoftsiderada adequada em

17% das favelas. A partir deste diagnéstico, foram formulados diversos programas para

32 Site da Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS3 aome da antiga SMDS, disponivel em:
http://wwwoO.rio.rj.gov.br/pcrj/destaques/assistencia_social_familiar.htm

33O trabalho dos moradores era remunerado nos dias Uteis, mas nédo era remunerado nos finais de semana
e feriados.
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tentar diminuir este grande déficit de servigos urbanos, sinalizando o sepultamento das
politicas remocionistas e a consolidacédo das favelaselPaimente, foram desenvolvidos

dois projetos pilotos, no Pav@avaozinho e no Cantagalo, que viriam a se aperfeigoar,
mas ja exprimiam as principais diretrizes das intervencdes que seriam feitas. A proposta
era focar em obras de infraestrutura da conadednéo intervindo nas casas (exceto em
casos de extrema necessidaneno estar situada em &rea de risco, ou para abertura de
rua ou instalacdo de equipamento publico); melhorar a acessibilidade local, com a
abertura de vias carrocaveis; constequipamentos sociais de lazer dentro da favela;
criar alternativas para a coleta de lixo e também para o transporte de passageiros, em
situacBes de acessibilidade muito difftilAlém destes projetos piloto, os 6rgéos do
governo do estado relacionados faestrutura desenvolveram programas especificos
para as favelas. A implantacdo dos sistemas de 4gua e esgotamento sanitario foi feita
através do PROFACE, o Programa de Favelas da Companhia Estadual de Agua e Esgotos
(Cedae), que o realizou em cerca désd@las, entre 1983 e 1985. A energia elétrica foi
levada a estes locais através de um programa de ilumina¢do publica, Uma luz na
escuridao, por meio da Comissao Municipal de Energia e a coleta de lixo foi viabilizada
pela Comlurb com a aquisicdo de noegslipamentos mais adequados a topografia das
favelas, como os micro tratores. Através do programa Cada Familia um Lote, o governo
também propbs regularizar as propriedades nas favelas, repassando os lotes a preco
simbdlico aos seus moradores que passaitentodos os direitos legais sobre o terreno.
Houve uma importante mudanca na forma do estado encarar os favelados e seus direitos
Elesdeveriam ter seus direitos civis respeitados, assim como qualquer outro morador de
areas fora da favela, a partirdi®a mudanca de conduta das policias militar e civil, que
deveriam respeitar as politicas de direitos humanos pradgréda ONU. A policia ndo

mais poderia invadir as favelas e as casas sem uma ordem judicgale nada mais
significava do que a intengide garantir aos moradores das favelas os mesmos direitos
judiciais que os moradores dos bairros formais ja tinham. O Projeto Mutirdo, da
prefeitura, também teve prosseguimento, com intervengdes pontuais em 60 favelas na
pavimentacéo, contencao e reflaa@sento de encostas, construcdo de creches e centros
comunitarios e algumas intervengbes de infraestrutura. Ocorreu, também, um
estreitamento entre a relagéo do poder publico com as associa¢cdes de moradores, em uma

tentativa de barrar o clientelismo. Ma®s pratica, uma vez mais glpassarana ser

34 Um exemplo foi a construgddo plano inclinado do Pavdavéaozinho, que é utilizado tanto pelos
moradores para subir e descer o morro, quanto pela Comlurb para realizar a coleta do lixo.
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Autilizadaso como o bra-o do Estado dentro
com a Cedae em que esta provia a assisténcia técnica e repassava o dinheiro as
associacgoes referente ao pagamento da maordesab uma taxa de administragdo no

montante de 5% que deveria ser aplicada em obras que beneficiassem a favela
(BURGOS, 2003, CARDOSO, 2002).

Outra iniciativa que merece destaque foi a criagdo dos Centros Integrados de
Educacdo Publica (CIEP$)escolas em periodo integral que contemplava além das
matérias tradicionais (matematica, portugués, ciéncias, etc.) também ofertava diversas
aulas de esportes e artes, além de cinco refei¢cdes diarias. Apesar dos CIEPs ndo serem
exclusivos para criancas mdmaas de favelas, elas eram grande parte do publico alvo. O
objetivo era que as crian¢cas mais pobres tivessem uma educacgéo equivalente as criancas
de classe média para, no futuro, terem oportunidades mais equanimes e, também, seria
uma forma de evitar quelas fossem cooptadas pelo traficque estava crescendo nas
favelas (BANDERA, 2013). Além destas melhorias provenientes das intervencdes do
Estado, esta mudanca de postura governamental propiciou aos moradores de favela uma
mudanca na relagcdo com seugae®s de moradia. Com o fim da incerteza latente sobre
a possibilidade de permanecer em suas habitacdes, os favelados comecaram a fazer

melhorias nas suas casas, também impactando positivamente nas condi¢des de vida.

O fato é que o impacto do primeiro gove Brizola em muito excedeu as
intervencdes e as obras em si. Uma vez sepultado o espectro da remocéo,
transformase a prépria relagcdo dos moradores com o espaco da favela; a
promessa da permanéncia perrditias investir em suas casas. O barraco de
estuaie sem valor de mercado foi substituido por casas de alvenaria que podem
chegar a valer o equivalente a um apartamento préximo da favela, em alguns
casos extremos, produzindo, assim, casos (mais emblematicos do que
exemplares) de ascenséo social. A cogérida casa e as melhorias coletivas
dos espacos comunitarios emergem, entdo, como atividades que constroem
futuro e constituem os moradores como sujeitos de sua prépria histéria, de sua
propria melhoria (CAVALCANTI, 2009 p.74).

Neste procesg8o00 deasii haegk as " cidade f
contradicdo: apesar dos avancos sociais observados, ocorreu também um aumento da
presenca de grupos paraestatais nestes territonitws jogo do bicho e do trafico de
drogas. O final da década de 1980 e inicid@R0, foi o periodo de expanséao do trafico
internacional de cocaina, que implicou diretamente na ampliacdo das fac¢des criminosas
que comercializavam dentro das favelas cariocas e também na intensificacdo do porte de
seu ar mament o. i é osmoficidis mbralongps Eeriodos degemnpoenéon
exerceram um controle efetivo sobre o territorio e o espaco da favela, desenvskeram

nelas as estruturas paralelaso (POLAK, 2014
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vendo seus direitos avancando nagéb com o Estado, viram eles retrocedendo na

relagdo com (e por causa de) esses grupos criminosos. O espacgo das associagoes foi sendo
perdido, dificultando a interlocu¢édo dos moradores com os representantes dos governos.
AN«O S«O0 pouc amoradmses e liddraagas lataisiaafato dé que, de alguns

anos para c4, o trafico de drogas passou a disputar a direcdo de algumas associacdes de
mor ador es, 0O qgue vem excluindo, pela i1intin
(PANDOLFI e GRYNSZPAN, 2002p. 253). Este aumento da presenca dos grupos
criminosos e 0 aumento da violéncia em geral na cidade serviram de pano de fundo para
reavivar, na sociedade e no governo, as lembrancas de uma policia que, no passado,

atuava de forma repressiva nas favelas.

A proposta de tratamento igualitario a ser dispensado a todos os cidad&os foi

ironizada pelas forcas policiais, por adverséarios politicos do governo e por

grande parte da midia como uma formalidade inaceitavel e impeditiva de agdes

praticas e eficazes. Essdtica com freqiiéncia era travestida de lamentacao:

fla pol2cia agora tem que chamar o vagabu
vale ainda lembrar os duros ataques desfechados pela midia, em especial pelo
Jornal do Brasil, “muilimaaeocpiomeaci gubé e
sendoproduzidos pelo governo Brizof@MACHADO DA SILVA, LEITE,

FRIDMAN, 2005, p.9)

Moreira Franco, o governador eleito em 1986, usou durante a campanha a
promessa de acabar com a violéncia em seis meses. Quando assutBii7 emetomou
a Apol 2tica do p® na portao na qual o0s polii
suas casas sem mandato judicial ou qualquer aviso prévio. Na pratica, estas medidas em
nada foram efetivas no combate a violéncia e os indices de alithaie da cidade

continuaram aumentando.

O discurso remocionista também néo tinha sumido por completo. Na ocasido de
fortes chuvas em fevereiro 1988, que causaram grandes deslizamentos e mortes, 0
posicionamento pelas remocdes das favelas voltou a tomiarda midia. O aumento do
namero de favelas na cidade do Rio ao longo dos anos 1980 continuava preocupando
parte da sociedade. Apesar do governo ter se posicionado e agido na direcdo de garantir
o direito © perman®®nci a donstramuweraiadd pairaves d a s
di sseminada na sociedade uma forte carga de
2013, p. 192).

A despeito do conservadorismo de parte da sociedade, os anos 1990 foram
marcados por alguns avancos para os moradores dassfawelal992 foi aprovado o
plano diretor da cidade do Rio de Janeiro, que continha as diretrizes das politicas publicas

de desenvolvimento urbano e social da cidade para os dez anos seguintes. Foram criadas
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as Areas Especiais de Interesse Social (AEIS),@oruito de possibilitar a inclusdo das

favelas nos programas municipais de habitacdo, e estabelecidos parametros para a
ocupacao e urbanizacdo no intuito de viabilizar a legalizacdo das morasli@sehas

faziam parte do novdgnodiretore as direizes eram no sentido de urbaniag, com o
indicativo de gque houvesse fia integra-«o
moradores no processoo (MAIA, 2003, p.6). D
as favelas, algumas merecem ser destacada i n « 0 r e mo®, « dii chass r f- acwe ld:
favelas e loteamentos irregulares no planejamento da Cidade com vista a sua
transforma-«o em bairros ou i euabani zam«
e regularizagéo fundiaria de favelasedeloteant os de *Phi Xpavemead a - «
de | ogradour os, inclu2dos 0% diea fampellias- «o0
sistema de coleta de residuos solidos em favelas e areas localizadas nas bordas de macicos
mont aniosicas & mp | an tdaesgoto e diemageni es fagetaslocalizadas

em encostas, com o tratamento fthe fcash efrawerlaa
integrardo o processo de planejamento da Cidade, constando nos mapas, cadastros,
planos, projetos e legislacdo relativos amtrole do uso e ocupacdo do solo, e da
programacao de atividades de manutencao dos servi¢cos e conservacao dos equipamentos
p¥%blicos né¢4 aBosnptajatdosode urbaniza-«o de
possivel tecnicamente, solugbes queekkmim os f at ores de ®isco pa
A favela passou a, reconhecidamente, fazer parte integrante da cidade e a constar em seu

planejamento.

Para operacionalizar as diretrizes do Plano Diretor, foi criado em 1993 o Grupo
Executivo de Assentamentogprilares (GEAP) que tinha como objetivo pesquisar e

propor as bases da politica habitacional e era composta por integrantes de diversos 6rgaos

35 Titulo VI, Capitulo I, Artigo 44, Inciso Ill do plano diretor da cidade do Rio de Janeiro.

36 Titulo VI, Capitulo I, Artigo 44, Inciso IV do plano diretor da cidade do Rio de Janeiro.

37 Titulo VII, Capitulo II, Secdo I, Artigo 138, Inciso Il do plano diretor da cidade do Rio de Janeiro.

38 A urbanizacéo e regularizacéo fundiaria das favelas ap@mbém como sendo um programa prioritario

da politica habitacional, no Titulo VII, Capitulo I, Secdo IV, Artigo 146, Inciso | do plano diretor da cidade
do Rio de Janeiro.

%9 Titulo VI, Capitulo V, Secdo IV, Artigo 67, Paragrafo 2°, Inciso 1l do planetoli da cidade do Rio de
Janeiro.

40Titulo VII, Capitulo |, Secdo IV, Subsecao Ill, Artigo 129, Inciso V do plano diretor da cidade do Rio de
Janeiro.

41 Titulo VII, Capitulo I, Secdo IV, Subsecdo Ill, Artigo 129, Inciso VI do plano diretor da cidadeodo Ri
de Janeiro.

42 Titulo VII, Capitulo II, Secdo IV, Subsecdo I, Artigo 149do plano diretor da cidade do Rio de Janeiro.
43 Titulo VII, Capitulo Il, Secdo IV, Subsecdo I, Artigo 152, Paragrafo 5 do plano diretor da cidade do Rio
de Janeiro.
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da prefeitura: Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU), Secretaria Municipal de Obras
(SMO), Secretaria Municipale Desenvolvimento Social (SMD$mpresaviunicipal

de Informatica da Cidade do Rioe dlaneiro (lplanRio), Empresilunicipal de
Urbanizacéo (Riourbe), Procuradoria Geral do Municipio (PGM) e Secretaria Municipal
de Fazenda (SMF). Desta forma, o GEAP foi o responsavel por instituir os programas

habitacionais estruturadores da politica habitacional da prefeitura, degtre Favela

Bairro. El e tamb®m f oi o fiembri«o0 para

Habitacdo (SEH), em marco de 1994, que passou a ser 0 0rgao responsavel pela gestéao

do Favela Bairro.

Aidéia inicial era criar uma superintendéncia de hghdaue tivesse a gestao

da politica habitacional; todavia, como as acfes da Prefeitura estavam
dispersas em muitos 6rgaos da administracao publica, uma superintendéncia
néo teria poder de articular e coordenar todas as ac¢fes, col@eaadsim a
necessidde de criacdo de uma secretaria especifica (CARDOSO, 2002 p. 43).

Ainda em 1994, em dezembro, a SEH ganhou carater permanente, se transformou
na Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH), e passou a ser o0 6rgdemaateve a
frente de grande parte dageirvengdes urbanisticas nas favelas. Os servidores escolhidos

para integrar esta nova secretaria foram, em grande parte, aqueles que ja tinham

experiéncia em trabalhar com favelas e loteamentos populares em seus 6rgdos de origem

(principalmente SMDS, SMWEMO e Riourbe). A ideia era que a experiéncia acumulada

pudesse aumentar a efetividade das acdes da nova secretaria.

A decisdo de se criar um 6rgdo técrimbministrativo que incorporasse a
experiéncia anterior dos quadros administrativos da Prefeituedotese

extremamente profz2cua, por incluir u

condicdo fundamental para o éxito das interven¢gbes em qualquer setor de
atuacao do poder publico (CARDOSO, 2002 p. 49).

Fruto de uma parceffa da prefeitura com o Banco Ingenericano de
Desenvolvimento (BIDf, o Favela Bairrtf trouxe uma primeira grande mudanca no

escopo de urbanizacdo de favelas: o programa previa uma completa urbanizacéo e

integracdo destes locais aos seus bairros adjacentes e ndo somente obras pontuais e

440 Programa FavalBairro teve inicio em 1993 com recursos da prefeitura, mas nesse mesmo ano ja foi
apresentado para o BID e comecaram as negociag¢des. O contrato de financiamento foi firmado em 1995,
que possibilitou a ampliacdo do programa para mais favelas.

45 Além da m@rceria com o BID, para a realizacdo do Favela Bairro, ao longo dos anos, a prefeitura contou
com financiamento da Caixa Econdmica Federal (CEF) e da Unido Europeia e também utilizou fundos
proprios.

“%para fins formais, o nadmgeloBl® foi Rrogranhade Urlmanizagdmdee t o
Assentamentos Populares (PROAP) e além do Favela Bairro também contemplava o programa

Regul ariza-«o0o de Loteamentos. Como veremos adiante,

popul ar o par anoswepoia.tr Cari oca,

m

f

I
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localizadas. Ele foi criado a partir de um consenso em relacao a alguns principios basicos.
APri meiro, que a moradia ® um direito do ci
ndo é s a casa, a moradia, mas também a integracdo a estrutura urtmagetindo

ao Estado prover essa estrutura urbanao (BA

Dada a amplitude de escopo das intervencdes do novo programa, pseabeu
relevancia de se fazer planejamento e projetos arquitetdnicos e urbanisticos. Para tanto,
foram firmada parcerias da prefeitura com escritérios de arquitetura, urbanismo,
engenharia e instituicdes académiéas SMH definiu critérios gerais para os projetos
e, desde que seguissem tais diretrizes gerais, cada escritorio poderia desenvolver com
consideravel liberdade suas propostas de metodologia e de solucdes espaciais
(DENALDI, 2003). Como parte da urbanizagéo, o programa previa a implantacédo de
infraestrutura de redes de esgoto, agua, drenagem das aguas pluviais, a iluminacéo das
vias publica, bem como também levar energia elétrica aos domicilios e a implantacéo de
coleta de lixo. No projeto constava melhoria do sistema viario, tanto em relacdo a
pavimentacdo existente, quanto eventualmemtalargamentos de vis A eliminacdo
de situacdes de risco geoldgico e ambiental também estava prevista, preferencialmente,
atraés darealizacdo de obras de contencdo de encéstmspre que possiyebu do
reassentamentoadueles que moravaram areas de risco, quando necessario. A
regularizacao fundiaria para os moradores de favela também era intuito do programa.
Além desta partée infraestrutura basica, igualmente constava como diretriz do Favela
Bairro criar areas de lazer, como pragas, areas de convivéncia, quadras e campos de
futebol, e construir e viabilizar equipamentos publitosscolas, creches e postos de
saudei nas faelas ou no seu entorno proximo. Vale ressaltar que a construcao de
unidades habitacionais ndo estava prevista, salvo em excecdes para 0s casos de remoc¢ao/
realocacdo dos moradores e, mesmo assim, s6 em casos em gue ndo houvesse outra

solucao possiveD Favela Bairro bi pensado para ser um programa de grande escopo e

47 Para atuar na primeira fase do programa, foram escolhidas 15 equipes multidisciplinares através de um
concurso publico realizado pela SMH, em parceria com o Instituto dos Arquitetos dé Begmktamento

do Rio de Janeiro (IABRJ) e com dPLANRIo. O concurso foi promovido com o intuito de selecionar as
propostas metodolégicas de intervencao.

48 0 alargamento de vias sempre implica em remocdes de algumas moradias. No entanto, apesar deste lado
negativo ele propicia o desadensamento da(gueaem situagdes criticas pode ser um grande problema

para saude, com facil proliferacdo de doencas infecto contagiosas devido a insuficiente circulagcao de ar e
pouca incidéncia de luz solar) e a melhoria na acessibilidade, principalmente quando a passava ser
carrogavel.
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de longo prazo que teria sua atuacdo em diversas favelas, com o ambicioso intuito de

transformd as em bairros como os demais da fdfci da

Tratase de construir a cidade onde ja extsabitacdo. (...) A proposta de
integracdo da favela ao bairro é a caracteristica mais marcante do Programa,
que propde alcanga promovendo a execucdo de iRéstrutura,
equipamentos, servicos publicos e melhoria ou abertura de acessos na favela,
conectadoos a malha viaria do entorno. (...) Integracdo significa,
inicialmente, levar a cidade informal as mesmas matérias e elementos urbanos
gue circulam pela cidade formal: infraestrutura e servicos publicos de
educacéo, saude, limpeza e seguranca. O desafsiste, portanto, em romper

as barreiras que isolam certas areas e construir leitos de circulagédo. (...) Uma
grande inovacao é o tratamento dado aos equipamentos, que objetiva trazer
para dentro da favela os valores urbanisticos e os elementos anigiteta

cidade formal, na busca de simbolizar sua identificacé@o e integracdo com esta
ultima. Os melhoramentos, como quadra de esportes e pragas, também visam
diluir as fronteiras urbanisticas e simbdlicas entre favela e o bairro formal,
fazendo com quado haja uma divisdo abrupta entre o novo bairro e as areas
ao seu redor (DENALDI, 2003 p. 115 e 116).

Cesar Maia, prefeito a frente do Favela Béftroeafirmou como objetivo do
programa a integragéo das favelas com a cidade formal

O Programa superou o conceito tradicional de urbaniza¢éo e avancou para o
conceito de integracdo. A intervencdo nas favelas, além de fisica, € social,
urbana, apontando para a geracdo de renda. O Maaieta torna as
comunidades acessiveis a servigodipab, construindo internamente espagos
publicos que permitem a convivéncia. Essa abertura retira as comunidades da
situacdo de guetos e de exclusdo urliamando sé socidl a que estavam
submetidas. A misséo é intede& a cidade formal. Para isso, gdementa ou
constréi a estrutura urbana principalsaneamento e democratizacdo de
acessos; cria condigbes ambientais que leavdgitura da favela como cidade
(MAIA, 2003, p. 7)

Outro ponto bastante positivo e inovador do Favela Bairro foi a criacfodtns

de Orientacdo Urbanistica e Social (POUSO), que deveriam permanecer nas favelas
mesmo apods a finalizacdo das obras do programa. O POUSO foi pensado como forma de
prover uma orientacdo em relacédo a novas construcfes ou ampliacdes das ja existentes no
territério, promover o controle urbanistico garantindo a manutencédo dos limites dos
espacos publicos, a manutencdo do alinhamento das vias e evitar a expansdo das
construcdes para areas de risco. Também ficaria responsavel por participar da elaboracao
de legislacdo especifica local, relacionadas ao urbanismo. O POUSO seria um
representante do poder publico que continuaria presente constantemente no territorio, de

certa forma, facilitando a comunicagéo entre os moradores e a prefeitura.

0 mais importante s o fato de o programa inaugurar uma nova forma de
atuar nas favelas, em que se combinam uma concepcdo socioespacial
abrangente (e ndo um mero conjunto de obras), ancorada em um projeto de
urbanizacdo e em um plano social prévios a intervencédo, em woacar

49 0O Favela Bairro teve inicio na primeira gestédo de Cesar Maia-{l1985).
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profissional das obras e projetos sociais, € uma presenca in loco do governo,
por meio dos Postos de Orientacdo Urbanistica el§Bcdiasos), no chamado
posobra(CAVALIERI et al, 2016, p. 427).

Ha atualmente 30 Pousos atenderfdo favelas e destas7 ja possuem
legislacdo urbanistica criada por decretos do Prefeito. Esses decretos
regulamentam as Leis das Areas de Especial Interesse Social que, em seus
artigos 2° e 3°, delegam ao poder Executivo a definicdo de novas normas e
par&dmetros para os ldsa respeitand as singularidades da ocupacéo
(PINHEIRO, 2008, p. 5).

Foram estabelecidos critérios para selecdo das areas a serem beneficiadas pelo
programa. O primeiro parametro era relacionado ao tamanho: deveriam ser favelas de
meédio porte, que tivesseentre 500 e 2.500 domicilidssuma vez que favelas maiores
teriam um custo muito elevado de implementacdo e areas menores seriam muito
dispersas, implicando uma menor eficicia dos recursos empregados. A facilidade para
Acompl et ar a u ralerconsdeaacio.davelas que ja tinkeaw padsado por
outras obras e tinham alguma estrutura foram privilegiadas em detrimento daquelas que
ainda necessitariam de muitas obras para serem consideradas urbanizadas. A caréncia
socioecondmica de seus morad@esexisténcia de programas complementares previstos
para as localidades foram outros critérios utilizados. A partir destes parametros técnicos
foram préselecionadas 40 favelas, mas para se chegar as 16 que receberiam as obras da
primeira fase do programacabotse prevalecendo critérios politicos (BURGOS, 2003).

O contrato de financiamento com o BID foi assinado em 1995 dando continuidade ao
programa até 2000, quando foi feito um novo contrato que estendeu o Favela Bairro até
0 ano de 2010.

De um modo gal, o Favela Bairro foi bem aceito pela sociedade e virou uma das
marcas da gestdo da prefeitura do Cesar Maia, que elegeu seu sucessor e responsavel pelas
obras durante sua gesfduiz Paulo Condé e voltou a frente da prefeitura por mais
duas gestdes de 2001 a 2008. Nesta segunda gestdo o programa, além de ter ampliado
sua atuacao para mais favelas que ja se enquadravam nos critérios previstos, se desdobrou
também em outros dois: o Bairrinho para atender favelas de pequeno porte, até 500
domicilios,e o Grandes Faveldscomo o proprio nome indica, para atender favelas
maiores, com mais de 2500 moraéia® BID também ajudou a impulsionar o programa,
dando visibilidade e tratandm como umcasede sucessoO e cComo A m

intervencado urhaisticapara as areas de faveksssim, o Favela Bairro foi tido como

0 Para estas duas vertentes do programa o financiamento veio em sua maioria da Caixa Econémica Federal
e da Uniéo Europeia.
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inspiracdo para diversos outros programas, ndo sO0 no Brasil, mas também em outros

paises

O Favela Bairro vem sendo reconhecido, dentro e fora do Brasil, como um
programa de largo alcance soci@lo apresentar solucdes inovadoras e
corajosas para a democratizacao da cidade. Além de varios prémios nacionais
e internacionais, foi escolhidodentre 298 inscritok para participar da Expo

2000, Hannover, na Alemanha, como um dos melhores projetasuddo
voltados para praticas e solu¢des dos desafios gldbadesenvolvimento
sustentave(PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 1999, p.

38).

O Favela Bairro atuou em mais de 140 favelas., Migassar de todo esse sucesso
aparente, houve também divasscriticas a sua execucdo. O programa previa 0
envolvimento e participacdo da populacéo para a elaboracdo do projeto local. Logo apés
a escolha da empresa responsavel por atuar em determinada favela, era convocada uma
assembleia geral da comunidade pgr@sentacdo do programa, de suas fases previstas
e da equipe técnica. Nesta assembleia a populacdo deveria ser ouvida em relacdo a
questdes de infraestrutura, politicas sociais e integracdo da favela com a cidade formal,
focando em seu(s) bairro(s) de entn Entéo seria elaborado um Plano de A¢ao Social
Integrado, que deveria ser aprovado pela associacamodadoresem uma outra
assembleia. No entanto, este processo, muitas vezes, ocorreu apenas de forma burocratica,
para respeitar as exigéncias contiztusendo as reunides apenasfprina, sem que as
contribuices dos moradores fossem realmente incadps ao projete sem a presenga
de um qu-rum significativo. A fiparticipa-«c
de problemas individuais. A pefura também deveria estimular a formacédo de
conselhos populares que serviriam de interlocutores entre ela e a comunidade. Mas
ocorreram denuncias de que em diversas favelas a prefeitura acabou organizando grupos
gue eram subservientes a ela. A avaliatgalguns técnicos da prefeitura é que esta baixa
participacdo popular era fruto tdo somente de uma falta de interesse dos seus moradores
(CARDOSO, 2002; CAVALIERI et al, 2016; DENALDI, 2003).

A articulacdo interinstitucional e a integracdo com outrosrpmgs também
acabaram ndo acontecendo como da forma esperada-sé&adieer queisto foi
decorrentegem partepor que acabou ocorrendo uma prioriza¢ao da integracédo urbanistica
no proprio desenho do programa e a énfase dada aos programas de promdgimssocia
moradores das favelas acabou sendo pouca. Mas, também, isto pode ter ocorrido, em
parte, por uma observada Afalta de h8bitobod

dirigentes e técnicos dos 6rgaos publicos.
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apesar de formalizada pelegulamento operacional do PROMRO, a
institucionalizacdo da articulacdo interinstitucional ndo tem sido suficiente
para promover a estreita integracdo entre os 6rgaos participantes do programa.
Conclui que tem havido articulacdo e ndo integracdo iogtital. Na
avaliacdo, o fato é relacionado aos entraves de natureza politica e
administrativa, como a aus°®°ncia de uma 0
orgdos, volume da demanda de trabalho incompativel com a capacidade
institucional, dificuldade pdiica de estabelecer parceria com o Governo do
Estado. Na fase de execuc¢édo do projeto, ocorre que a agdo fica muito orientada
no sentido da intervencdo urbanistica e os programas sociais ndo sao
suficientemente articulados. Em muitos casos, os programesssficam a
margem do plano de intervencdo (DENALDI, 2003, p. 124).

Esta falta de articulacdo interinstitucional também se deu em relacdo ao combate
viol °nci a. AA atua-«o0o policial ®, consti

estados, mas a expsfio do crime comum violento é um problema urbano, afetando,
portant o, os poderes municipaiso (MACHADO I
p.4). Apesar de ndo ser responsabilidade da prefeitura, ndo houve qualquer tentativa de
articulacdo com o governo do aftgpara a implementacdo de uma politica de seguranca.
Isto teve consequéncias diretas tanto na implementacdo do projeto em determinadas
areas! quanto na (ndo) integracéo das favelas, ja que, dominadas pelos traficantes, ndo

eram areas receptivas para livre circulagio de ndo mordores

Certamente, a prefeitura procurou legitimar a sua atuacéo, desvencitieando
das intervenc¢des da policia estaldque é historicamente conhecida pela
violéncia e corrupcdo. No entanto, o que se nota é que a auséncia de uma
politica de seguranca publica, conjugada as propostas do projeto Favela Bairro,
acabou reforcando o circulo de violéncia e consolidando unsadieisdo de

poder. A estigmatizacdo das favelas persiste e, mesmo que urbanizadas,
continuam sendo representadas como o epicentro da violéncia urbana, onde a
influéncia do estado é extremamente restrita (GOLCALVES, 2013,.p.18)

A qualidade dos servicos gatados e a falta de manutencdo da infraestrutura
instalada foram dois pontos de grande fragilidade do programa, que realmente nao foram
bem sucedidos e acabaram por comprometer a integracdo almejada em suas diretrizes. Na
realidade, a falta de manutendam i extrema, sendo observado
parte do poder puldio, apds a realizacdo dasolras( PEREI RA, 2010, ©p. 1)

A falta de manutencdo dos servicos de agua e esgoto € outro fator que
compromete a integragdo. A PCRJ ndo conseguiu estabetgcerip coma
CEDAE para a operacdo e manutencaorddss. ACEDAE néo reconhece o
sistema implantado e ndo assume sua manutencdo. Esta € realizada por
moradores contratados pela SMH. Além disso, o tipo de estrutura urbana e o

51 HA casos em que a prefeitueave que negociar com os traficantes o tipo e o local das intervencdes e,
também, relatos de desvio de material das obras por eles.

52 A violéncia n&o foi o Gnico motivo para esta falta de integracéo do bairro com as favelas. Outro fator que
também contribiu para ndo haver uma mobilidade dos moradores dos bairros formais para as favelas foi a
auséncia de uma politica de valorizacao cultural destas.
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alto adensamento dificultamue a manutencédo seja realizada em alguns
setores de favelas pela propria SMH.

(...) é inquestionavel a melhoria de saneamento das areas, mas a qualidade dos
servicos ndo alcanca patamares desejaveis. Nado esta equacionada a questdo do
destino final e tramento de esgoto e ndo ha garantia quanto a pressao, volume

e quantidade no fornecimento de agua.

(...) os dados coletados pelo IBGE indicam uma melhoria das condi¢des de
saneamento, mas alerta que esses resultados s@o discrepantes com os obtidos
por meiode outras fontes e por observacdes de campo. Destaca a importancia
de ampliar o elenco de indicadores para avaliar o programa e dos parametros
qualitativos, por exemplo, buscando saber o volume, qualidade e uniformidade
do fornecimento de agua e ndo apaegsstrar o numero de ligacdes.

(...) também se registram problemas de manutencdo dos equipamentos
publicos e de constancia ou eficiéncia dos servicos publicos. Em muitas areas,
as cacambas existentes, assim como o0s sistemas de coleta adotados, ndo dao
conta do volume de lixo. (DENALDI, 2003, p. 127, 128).

Estas questdes da qualidade dos servicos e da manutencdo da infraestrutura
instalada serdo abordadas de forma detalhada no capiNiéde ressaltar que Denaldi
atribui esta falta de manutencéo nosigagunents e infraestrutura nas favelas a falta de
cultura de técnicos e dirigentes de outras secretarias e 6érgaos do governo em trabalhar nas

favelas.

Estes anos de Favela Bairro (meados de 1990 e inicio de 2000) foram marcados
por diferentes iniciativasanarea de seguranca para as favelas. Brizola conseguiu se eleger
novamente em 1990 (assumindo em 1991), mas sua for¢a politica ndo era mais a mesma
- varios de seus antigos aliados ndo apoiavam mais sua politica de defesa dos direitos
humanos. Desta formaao tevegrandeespaco politico para conseguir mudar muito a
cara da politica de seguranca de seu antecessor, Moreira Franco, altamente repressiva e
violenta. Mesmo sem conseguir mudar estruturalmente a politica de seguranca, houve
uma primeira tentativa(ainda muito incipiente) de experiéncia de policiamento
comunitario no Morro da Providéncia Grupamento de Aplicacdo PratiEscolar
( GAPE) . AO grupamento era formado essenci e
laboratério de préaticas comunitarias deipoli ament 00 ( ALBERNAZ, (
PATRICIO, 2007, p. 40). Os policiais do GAPE permaneciam durante todo o dia na
Providéncia com o objetivo de facilitar o contato e aproxima¢cdo com os moradores e
romper com a légica das incursées pontuais e normalmente amlérdta foi somente
uma iniciativa isolada, sem muita repercussao na politica de seguranca como um todo.

Em 1994 o governador Nilo BatiSfasem conseguir lidar com o aumento da

53 Nilo era vice deBrizola e assumiu o governo detado em abril de 1994 quando este se afastou para
concorer a presidéncia da Republica.
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criminalidade,com a falta de credibilidade ¢V i por conta de diversatenuncias de
ligacBes de seus integrantes com o trafico de drogas e com grupos de exteencinio

a pressao da sociedade, acabou por assinar um acordo com o governo federal para que o
Exército entrasse e atuasse nas favelas da cidade b Réodisputadas eleicbes
seguintes, o opositor ao governo estadual, Marcello Alencar, tinha como promessa de
campanha equacionar o problema da criminalidade, afirmando que isso seria possivel
caso houvesse vontade politica. Marcello Alencar foi eleito e seu gowemmarcado

pelo recrudescimento ainda maior da politica de seguranca. As novas orientacdes foram

Afatirar primeiro e conferir depoiso, An«o p
na a-«o0o policial o e a i mpl e masrcanaecidacomda A gr a
Agratifica-«o faroesteo, na qual os polici
prestados no combate © wviol®nciao, O que o0

gue matassem Acri minososo.

Na pr8tica, a Ggrapifrasa«emf aumestes sa
policiais que matassem mais em servico. A nova orientacdo da pasta de
seguran-a p¥blica er a a de imat ar prin

resultado, Ignacio Cano (1997) apontou que aquele fora o maior crescimento

nos indices de homicidio no estado até entdo. A policia fluminense
consolidavese como a que mais matava no pais e as taxas de letalidade

recaiam sobretudo sobre as favelas, onde o nimero de mortos era seis vezes

mai or, em compar a- «ueestaga el jogon,gertarfiofevar mai s 0 .
a garantia da seguranca de parcela da populagdo em detrimento dos favelados.
(COUTO, 2016 p.66)

A policia se mostrou uma corporac¢do voltada para o exterminio que matava, além
de Acri minososo, guamgonee Mguemettoveésove pe
como afirma uma moradora do Cantagal o em et
qgue [a policia] chegava de qualquer jeito, atirando sem querer saber quem estava no
caminho, e depois que morria [alguém], era s6 dizerega bandido... o pior é que eles
n«o estavam nem a2 mesmo, Se tivesse no ca
2016 p. 78). Anthony Garotinho assumiu o governo do Estado em 1999 com a promessa
de Auma terceira viao padavearipaol dr cfal edrei esre

criminosos nem centrada na violéncia.

Eleito, o governador Garotinho tornge o primeiro protagonista da terceira

via na seguranca publica. Uma via distinta do absenteismo da esquerda, cujo
desempenho vinha se mostrando rmelas denlincias do que na construgcao

de alternativas realistas, e diferente do velho terrorismo cultuado pela direita,
gue joga com o medo da populacdo e se realiza como-getaaca da

54 Em 1992, na época dzonferéncia das Nacgdes Unidas saobrigleio Ambientee o Desenvolvimento
(ECO 92), o exército ja tinha tomado conta da seguranca da cidade. Esta experiéncia ficou marcada para a
sociedade de um modyeral, como tendo sido bem sucedida.
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barbarie nas favelas. Sua vitéria tornou possivel a primeira érperide
suspenséo do movimento pendular. (SOARRSAMACHADO DA SILVA,
LEITE, FRIDMAN, 2005, p.16)

Dentro deste novo projeto estava previs
modernizacdo de sua atuacao, priorizando as investigacfes e para tamiodoness
aparatos, técnicas, e pesquisas cientificas, em acdes de monitoramento e prevencao.
Tamb®&m fazia parte uma reforma moral, par a
da policia. Neste contexto, houve uma nova tentativa de implantacao decianpiio
comunitario, agora denominado Mutirdo pela Paz, na favela da Vila Pereira da Silva, o
Pereirdo, em LaranjeirZs A expectativa era que ocorresse, ao lado de uma ocupacéo
policial permanente, a implementacdo de acdes sociais na comunidade. Raaa tal
necessario contar com a colaboracao de diversas secretarias estaduais e de Organiza¢cfes
N&o Governamentai®©NGS. Mas o projeto ndo chegou a se desenvdivele durou
menos de um ano. As iniciativas de reforma na policia e na politica de seguranca
acabaram ndo tendo muito apoio institucional, nem da propria policia e nem de outras
forcas politicas. No inicio do ano 2000, o secretario de seguranca foi substituido e houve
a volta da politica de endurecimento contra o crime. O resultado, uma vezainais, f

aumento da violéncia e das taxas de homicidios.

Mesmo com essa mudanca na orientacdo da politica de seguranca, e com o fim da
experiéncia do Mutirdo pela Paz, foi formulado um novo projeto de policiamento
comunitario em favela, o Grupamento de Pafivénto em Areas Especiais (GPAE),
implantado no ano 2000 no Pavidavaozinho/ Cantagalo. Suas trés diretrizes
fundamentais eram i) a ndo toleréncia de armas de fogo dentro da favela; ii) a ndo
tolerancia do envolvimento de criancas em atividades relaceaattafico € iii) a ndo
tolerancia de mau comportamento e abusos policiais, relativo a corrup¢éo, envolvimento
com tréfico, aces arbitrarias de violéncia ou abuso de poder. Seu principal objetivo ndo
era combater o trafico, mas sim reduzir crimes contra a vida, desta, fdesenvolver
atividades essencialmente preventivas e, somente quando muito necessario, repressivas.
Pretendisse mudar a visdo que os moradores das favelas tinham sobre a policia,
principalmente entre os mais novos. Para tanto, preteedieeprimir quiguer
manifestacao relativa ao trafico e agir respeitando os direitos civis da populacdo. A sede
do GPAE f oi instalada em um | ocal onde ant

%5 Os traficantes do Pereirdo, em retaliagdo a morte pela policia do chefe da quadrilha local, mandaram
fechar o comércio em Laranjeiras, bairro que se localiza a sede do governo estadual. A implementagéo do
Mutirdo pelaPaz foi uma resposta da politica de seguranca a essa agao dos bandidos.
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de grande simbolismo a presenca dos policiais ali. A proposta era que asigpoli
estivessem presentes no morro 24 horas, fazendo rondas permanentes. As incursoes, que
antes eram sinbnimo de trocas de tiros e arbitrariedade policial, deixaram de ocorrer. Para
ajudar na aproximacéao da policia com os moradores, foi previsto taante@tizaéode

projetos sociais (normalmente em parcerias com ONGSs) nas sedes do GPAE e a abertura
(e manutencao) de um canal de didlogo no qual os moradores pudessem dar sugestdes
sobre estratégias de atua¢adim de diminuir problemas existentes e e denunciar

Amau comportamentoo de policiais, gue pr a
criminosas. Para garantir a confianca da populacdo o comandante do GPAE do Pavéo
Pavéozinho/ Cantagalo levou a sério as dendncias e, durante seu primeird/ado, 70
efetivo foi trocado por motivos disciplinaresleixando a populacdo bastante contentada

e com sentimento de que estava sendo realmente otsttamedida, no entanto, deixou

a maioria dos policiais insatisfe poi s senti am quwe estidv ame ricyV
da vontade da populacidds taxas de homicidios diminuiram sensivelmente e os
moradores apontavam, como principal ponto positivo, o fim dos tiroteios. Mas o projeto
apresentou diversos problemas e sua longevidade néo foi muito grandes Peses

depois de sua instalacéo, as rondas policiais deixaram de ocorrer de forma frequente e os
traficantes retomaram o controle sobre alguns locais. Desta forma o morro ficou dividido
entre a area da policiacada vez mais restrita aos arredores de teel a area dos
traficantes. Em 2002 foram criados mais trés grupamentos: Formiga/Chéacara do
Céu/Casa Branca, Vila Cruzeiro e Morro do Cavaldo, em Niterdi. No entanto, a
institucionalidade do programa néo era muito robusta e as decisdes relativasag&@abor

e execucao ficavam a cargo de cada comandante do GPAE. O programa ficou muito
personalizado e com sua expanséo e a troca do capitdo do GPAE dé&Beadzinho/
Cantagalo, acabou se descaracterizando. Os policiais acabaram assumindo um papel de
isuipretrendentes geraiso das favelas e muitas
servi¢o, ndo o reconhecendo como trabalho de policia de fato. Para além da presenca da
policia ndo houve uma entrada de outros servigcos e instituicdes publicas, pois ndo fez
parte do projeto o incentivo ao envolvimento de outros érgdos publicos. Esta falta de
institucionalidade junto a resisténcia interna da policia acarretou na degradacdo do
grupamento. O policiamento comunitario demanda grande investimento em funcionarios,
materiais, tempo e dinheiro e, na realidade, o Estado ndo estava disposto a investir nesses
recursos. (ALBERNAZ, CARUSO, PATRICIO, 2007; CARDOSO, 2016; COUTO,
2016; LOPES, FIGUEIRA, 2014).
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Houve mais uma breve tentat i atumacidadda s e
policia quando, em 2002, Benedita da Silva assumiu o governo do®&stémiove o
fortalecimento das investigacdes policiais e a imposicdo de necessidade de mandato
judicial para entrada nas casas das favel&® ano seguinte, com a vitéria dedtha

Garotinho, volbu com forca total a politica de forte repressao nas favelas.

Nestes anos, apesar de um avanco nas politicas de urbanizacdo das favelas, a
politica de seguranca, aegervacdo dos direitos civis e dila de seus moradores

continlarambastante incipienge

Em 2007, o governo federal lancou o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) que tinha como objetivo alavancar o desenvolvimento econémico do pais atraves
do investimento publico, volt, principalmente, para a realizacdo deasbde
infraestrutura. Uma de suas vertentes foi a atuacdo nas favelas para consolidar a
urbanizacdo das mesmas, designado como eixo de Urbanizacdo de Assentamento
Precarios (PAG UAP)®8. Por causa ddimens&o do programa, inclusive em relagéo ao
volume de dinheiro empregado, o PAC acabou priorizando a intervengdo em grandes
favelas ou no conjunto das favelas de um compfeRocinha, Complexo do Alemé&o e
Manguinho&’. Também possibilitou a realizac® diversas obras de larga escala como,
por exemplo, o teleférico do Complexo do Alemao, e a abertura da Rua 4 na Rocinha

com a construcdo de pequenos prédios para a realocacdo dos moradores removidos.

Uma das consequéncias mais diretas deste aumentoudso®é a ampliagao

da escala de intervencgdes. Isso significou atuar em territérios de maior porte,
com problemas mais complexos (geolégicos, ambientais, sociais, logisticos)
que, por limitagdo orcamentéria, ndo haviam sido até entdo atendidos
integralmette. Significou, também, a possibilidade de compor escopos de
intervencdo mais completos e articulados entre 0s varios componentes da
urbanizacdo (saneamento, infraestrutura, transportes, equipamentos,

56 Em abril de 2002 Garotinho renunciou ao governo do Rio de Janeiro para se candidatar & presidéncia da
Republica. A vice governadora, Benedita da Silva, do Partido dos Trabalh@ibresssumiu o governo.

57 Foram aceitos mandatos coletivos e néo individuais, como para as demais areas da cidade. Mas, de
gualquer forma, ja € um diferencial em relacao a auséncial&itatrumentos juridicos.

%8 Também chamado popularmente de PiA@velas e, muitas vezes, somente de PAC. Vale apenas
destacar que o PACUAP também atuou em areas formais, que igualmente apresentavam graves questdes
habitacionais.

%9 Diversas favelas do Complexo do Alemdo e de Manguinhos ja tinham sido fruto denigiies/e
urbanisticas de outros programas, de forma isolada. Mas até o PAC, ainda ndo havia ocorrido um
planejamento para aqueles Complexos como um todo.

800 PAC também atuou nas favelas Paka@awéozinho/ Cantagalo.

61 A Rua 4 da Rocinha era um local de enod®esidade demogréfica. As casas ali localizadas praticamente

ndo recebiam luz solar e nem ventilagdo. Por isso, era uma area muito insalubre e foco de muitas doencas
infectocontagiosas uma das localidades com maior incidéncia de tuberculose da cida@&ACO
transformou a Rua 4 em uma rua carrogavel, mas, para isso, teve que remover muidosemdrarte

deles foi realocadaos prédios construidos na propria Rua 4.
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habitacao, regularizacdo fundiaria). Esta possibilidddecomposicdo de

escopo, segundo uma ficestao de itens fin
consolidou a metodol ogi a de fifurbani za
CARDOSO, YASSU, 2018, p. 10)

Esta atuacao nas favelas do Rio teve inicio um ano depois dasaménto, em
2008.Mesmo tendo ocorrido em poucos lodaRavaePavaozinho/Cantagalo, Rocinha,
Alemé&o e Manguinhospor serem, a excec¢ao da primefeaelas e complexos de grande
magnitude, as obras do PAC contemplaram parte significativa dos mordddea®las
do Rio. O programa era da alcada federal, mas ele se propunha a promover uma
articulacao entre as trés esferas de poder, tanto no planejamento quanto na execucéo do
projeto de urbanizacdo previsto. Na pratica, na cidade do Rio, esta articatabdol
ocorrendo com o governo do estado, mas ndo com a prefeitura, devido as aliancas
politico-partidarias de seus governantes. A primeira etapa do programa foi promover um
levantamento detalhado da realidade das favelas que seriam objeto da inteaveavgo,
de um censo domiciliar e empresarial: era necessario mapear as necessidades e os
probl emas | ocai s. De i mediato f oi I mpl ant a:
local de didlogo, de mediacdo de conflitos, de informacdes sobre os projetas)ides
e, também, de promocéao de oportunidades de trabalho. Aos moradores das favelas foram

oferecidas vagas de trabalho para a realizagéo do censo e das obras do PAC.

O conceito do programa era de realizacdo de intervengdes integradas e integral:
comaii ncor pora-«o0 dos assentamentos ~ cidade®e
urbana, habitacional, fundi 8ria, social e &
de poligonais onde serédo executados todas as obras e servicos necessarios a elevacao da

condi -«o0o de habitabilidade do assentamentoo

A melhoria das condi¢cdes de habitabilidade das familias moradoras de
assentamentos precéarios ndo pode ser vista como uma questdo setorial, mas
como um componente que interage fortemente codemais condicionantes

do desenvolvimento urbano, social e ambiental. Uma habitacdo digna
compreende, além da edificacdo propriamente dita, a qualidade ambiental do
meio e a insercdo e integracdo com a cidade através da disponibilidade de
infraestrutura thana e de acessibilidade ao mercado de trabalho e aos
equipamentos publicos. Assim, os projetos de urbanizagdo de assentamentos
precarios inseridos no PAC contemplaram agfes, obras e servigos visando
proporcionar a superacdo das condi¢cdes de precariddadassentamentos
escolhidos, incorporanems a cidade formal, com abordagem das questdes
urbana, habitacional, fundiaria, social e ambiental (BRASIL, 2010, p. 13).

O programa se propunha a atender a todas as necessidades basicas que haviam
sido levantadasa area, principalmente para a eliminacdo de riscos e desadensamento,
atender a todos aqueles que ja residiam no local no momento da elaboragéo de projeto,

além de adotar medidas para conter a expansao da ocupacédo da area. Os cinco pilares das
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intervencde eram: i) integracdo urbana, com a instalacdo de infraestrutura®hasica
eliminacdo de &reas de risco geoldgico/geotécnico, construgcdo de equipamentos publicos
e melhoria da acessibilidade, com eventuais aberturas de vias, como uma fipeidade

se mas,também, como forma de facilitar o acesso a servi¢cos publicos e atendimentos
emergenciais; ii) moradia digna, que previa o desadensamento de areas criticas, a
construcdo de novas unidades habitacionais no local (preferencialmente para os
moradores removid) e melhorias em algumas residéncias, principalmente relativas a
instalagBes hidraulieceanitarias; iii) regularizacdo fundiaria, tanto para as familias que
receberiam as novas unidades habitacionais construidas, quanto para as que
permaneceriam em suaasas; iv) sustentabilidade ambiental, relacionado a adequacgéo
dos servigos de tratamento de esgoto e coleta de lixo e, tardbémeservacdo das
encostas, realocacéo de casas em areas de risco com a recuperacao de areas degradadas e
prevencdo de nova ocagdo destas areas; e V) inclusdo social, provendo mecanismos
para assegurar a participacdo dos moradores, tanto nas decisdes do projeto, quanto no
acompanhamento das obras, fomentando o desenvolvimento socioeconémico local, e
provendo, através de parcer@articulacées programas de qualificacéo profissional e de
geracao de trabalho e renda, além dos proprios empregos oferecidos para atuar nas obras
do PAC.

N o ent ant o, na pr8tica, 0 PAC acabou
embl em8ti cas o, dtea mb®ma sc hfafmardalsni cas o0, em d
intervencdes, como a infraestrutura de urbanizacdo e de habitacdo, construcdo de
equipamentos publicos e iniciativas de trabalho social. Na Rocinha foi construida uma
passarela assinada pelo renomado arqui@stcar Niemeyer, que atravessa a Avenida
Lagoa Barra e liga a comunidade ao complexo espéttino Alemao o teleférico, que
hoje jA nem esta mais em operacao e em Manguinhos a elevacéo da ti@ma que por
la passava, mas que tamb@éap proporcionow uso previsto na area sob ela. J4, por
exemplo, o saneamento basico, ndo foi completamente resolvido, mesmo tendo sido
apontado como prioridade pelos moradores.

diminuir o escopo das intervenc¢des do PAC.

Isto revela que, no Rio de Janeiro, a Urbanizacdo de Favelas tem um peso que
transcende a resposta as necessidades da populacdo, e ao escopo original

52 Rede elétrica, iluminacdo publica, sistemas de abastecimento de dgua, esgotaméritp degriagem

pluvial e condi¢Bes adequadas de coleta de lixo

Vale ressaltar que j8 havia uma passarela fisi mpl es:«
construcdo desta nova passarela.
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definido pelo MinCidades para o PAC, transformasdonum simbolo da
atuacdo do poder publico enquantoifiza social (...)E importante destacar

que o efeito emblematico seria um elemento qualificador da intervencéo,
havendo literatura sobre o potencial de equipamentos de porte em regifes
periféricas. No entanto, o que percebemos é que esta estratégiaaéciesta

de desinestimento em areas prioritari@ATRICIO, CARDOSO, YASSU,

2018, p. 17)

Ap-s 16 anos de %fem 2088 EdoardCRassdor eleiidpriefaitd
do Rio, tendo como uma de suas bandeiras da campanha o alinhamento politico que
ocoreria (caso eleito) entre os trés niveis de goveffato inédito na histéria recente da
cidade. Falava e em fAci dade abandonadaodo (em contr a
com esvaziamento econémico, de oportunidades e de imagem. E aebaiaste
esvat ament o, principal mente, a escalada da vVvi
articulacado entre as trés esferas de governo era tida como fundamental para o plano de
Arecupera-«o00 da cidade. Como parte dest ¢
implementadono Santa Marta, um novo programa de seguranca publica para as favelas
i as Unidades de Policia Pacificadora (W(RR)urante o primeiro ano de sua gestio, em
outubro de 2009, o Rio de Janeiro foi escolhido para sediar as Olimpiadas %&¢ 2016
quereitera este discurso de fArecuper aseafalédr da ci c
em Al egaddque tlevervgda aproveitar esta oportunidade para se deixar um
Al egadoo para o futuro da cidade. (MAGALHEE

Em 2010 foi assinado um novo contraie parceria com o BID, para dar
continuidade ao PROAP, que desta vez contaria também com recursos dd @ni&o
programa f oi irebatfPeapadsde MofazeCampiaod
o | 2 mf.iSeameta era bastante ousada: urbanizar todas las fatée2020. O desenho
do programa era similar ao Favela Bairro, também se utilizava da ideia de integracéo das
favelas ao conjunto do tecido urbano, mas trazia algumas inovac¢des relevantes. O novo
programa se propunha a ser um potente melhoramentoedpnolo 0 conhecimento
acumul ados de gestores. A0 Morar Carioca ap

64 Cesar Maia foi prefeito de 1993 a 1996 e depoimmente de 2001 a 2008, tendo ganhado duas elei¢des
consecutivas. Neste Aintervalodo, de 1997 a 2000, el
de urbanismo. Na eleicdo de 1996 ainda ndo havia a possibilidade de reelei¢ao.

5 As UPPs serdo @ina da proxima secao.

%6 Vale lembrar que em 2007 o Brasil havia sido escolhido para sediar os Jogos da Copa do Mundo de 2014.
Em maio de 2009 foram anunciadas as cidageg e o Rio de Janeiro foi uma das escolhidas. E em 2012

0 Rio também iria sediar wento Rio+20, de desenvolvimento sustentavel, trazendo este tema a tona.

57 Além da contrapartida de prefeitura.

%8 O programa Favela Bairro tinha seu nome muito vinculado -moed&ito Cesar Maia.

8 0 contrato com o BID ja estava em negociacdo desde 208®mue até entdo estava sendo chamado

de AFavela Bairro 30.
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décadas, seus erros, acertos e desvios de rumo, buscandcelasnpia objetivo da

superacdo plena desse enorme desafio de integracdo sogiaben2 st i cao ( PA
MAGALHEES, 2010) . Al ®m da infraestrutura d
agua, drenagem, coleta de lixo, pavimentacédo) e da instalacdo de equipamentos publicos

e areas de lazer, foram incorporados no projeto 0s conceitos de ahiktizate

ambiental, moradia saudavel e ampliacdo da acessibilidade. Foram previstas a utilizacédo

de iluminacdo com lampadaslddi que apresentam consumo de energia muito inferior

as lampadas comuiiscaptacdo de aguas pluviais para reuso, coleta seletiva de lixo e
utilizacdo de componente construtivo reciclavel (tijolo ecoldgico). As unidades
habitacionais existentes poderiam kmremelhorias com investimentos e através de
assessoria técnica para implantacdo de solucbes de problemas de salubridade e
estabilidade das edificac6es. Para melhoria da acessibilidade, projetos para grande parte

das favelas localizadas em areas de tofi@agnmaais acidentadas previam a instalacéo de

planos inclinados, elevadores ou teleféricos. Constava, também, nas diretrizes do
programa o desadensamento para favelas com mais de 500 domicilios, com a construgao

de pequenos prédios, preferencialmente nosalo s fivazi o0s0 nos quai s
removidag’, além da contencio do crescimento vertical e horizontal das mesmas. Esta
mudanca de paradigmas pode ser atribuida a questdo dos megaeventos e consequente
visibilidade internacional que a cidade do Ritaea tendo, ao cenario econdmico do

pais, que estava em forte crescimemaonsequentemente ao volume de recursos

previstos para o programa (muito superior ao valor do Favela Bafas)também a

uma mudanca ideoldgica em relacéo a forma de se imesv/favelasgue permitia novos

e maiores tipos de intervencdo. Até ent@avia certo consenso entre um grupo
significativo de arquitetos e urbanistas so
de forma autbnoma pelos proprios moradores ao ldegiiversos anos e que, portanto,

seria autoritario promover uma mudanca mais estrutural nestes locais. (DIAS, 2016;
GOMES, MOTTA, 2013; LEITAO, DELECAVE, 2013).

Assim como no Favela Bairro, houve uma parceria da prefeitura com-8JAB
para a realizacdde um concurso publico para selecionar as equipes que fariam os
projetos de intervencao para as favelas. Reconhecendo a falta de participagéo, na pratica,

do programa anterior, o Morar Carioca se propunha a de fata, asivhoradores e

00 programa Minha Casa Minha Vida iria dar suporte para a construcdo de novas unidades habitacionais
necessarias para a realizacdo do desadensamento
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entendesuas prinipais demandas coletivas. Para tanto, em todas as equipes contratadas
deveria ter um assistente social ou um antropologo responsaveis por realizar uma
avaliagdo qualitativa. Também foi firmada uma parceria com o Instituto Brasileiro de
Andlises Sociais ed®nbmicas (IBASEpara elaboracdo de um diagndstico social dos
territorios, através de grupos focais e levantamentos individuaisgpoida, sobre as
intervencdes que os moradores achavam mais importantes. O programa também se
propunha a reparar a qu@stda manutencgdo nas favelas ja urbanizadas. Assim como as
areas formais da cidade, elas deveriam ser incluidas nas rotinas de conservacdo da

infraestrutura e manutencao dos servicos e equipamentos publicos.

O Morar Carioca se prop6s a mudar os paradigiagmlitica de urbanizacdo de
favelas em rela-«0 " sua abrang°ncia e 7~ su
escrito, € o sonho de um planejador urbano para as favelas (...) Isso teria sido um legado
de verdade, ndo somente para o Rio, mas tamimémmodelo para cidades do mundo
i nteiroo ( VHpudISTEAKMEES@NYBERG, 2014, p. 3). No entanto, o
programa foi desmantelado e nédo realizou muitas de suas propostas. O contrato com o
IBASE foi rompido, poucos meses depois, deixando de lado a pariggadstico social
e da participacdo dos moradofesonsequentemente mudando a metodologia prevista.

As obras atrasaram muito em relagéo ao cronograma previsto. Houve, na realidade, uma
desaceleracdo do programa. Gcewrdenador de Planejamento e Projetos da SMH,
Antltni o August o Ver zivesasomosinal &erde dompefeito pali- s n « ¢
contratar o resto das eqmamesoa f@Ecs$ sBMMHY)
para suspender [0S contratos] vieram de cima para baixo. Foi uma ordem direta do
prefeitoo FdpWMWBETRKBRGEINIBERG, 2014, p4). Os eventos esportivos

acabaram assumindo prioridade total nas acdes da prefeitura e serviram de pretexto para
implementar e ainda tornar urgente qualquer decisdo. Houve uma mudanca de agenda por
parte do prefeito, que acabou por alocar parte doss@cprevistogriginalmentepara

o Morar Carioca em outras obras, em funcdo dos megaeventos. Ademais, a escolha das
favelas que iriam se beneficiar deixou de seguir uma lista previamente divulgada pela

SMH e passou a ser feita por vontade politica do ippefeeguindo em sua maioria

aquelas contempladas pelo novo programa de seguranca publica, dsquBRde certa

forma, também acabou sendo implementada a partir da l6gica dos megaeventos, uma vez

gue as comunidades escolhidas para receberem o progeamafidp aci fi ca- «00
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aqguel as que formavam um Acintur«ood0 no ento

festividades, alojamento dos atletas ou de maior circulacdo dos visitantes d&.cidade

Além de todas estas questBes de atraso e nao realizacdo dagsrelistas, 0
Morar Carioca acabou trazendo novamente a tona, de forma disfarcada, a questdo das
remocoes. Na realidade, desde o inicio do programa, em sua fase de planejamento, a
prefeitura havia classificado algumas favelas como nédo urbanizaveis, eeerdprem
riscos aos seus residentes ou por alguma outra inadequacdo ao uso rédidéesias
casos, seus moradores deveriam ser removidos e realocados em novas unidades
habitacionais, viabilizadas pelo programa Minha Casa Minha’¥ito entanto, ®
diagndstice de risco feam diversas vezes contestados pelos moradores e houve casos
em que foram revistpsliminuindo a area de risco apresentada inicialniénttouve
também casos de remocéo que nado tinham uma justificativa real, masesghia se
tramva de decis»es de fiembel ez amernitAo®rad ed it d
percebeu seu erro de célculo politico em decidir melhorar essas favelas perto da futura
sede olimpica (...) as remoc¢des habitacionais acabaram sendo mais urgentes p&wa o proje
ol 2mpi co do gue me |(GAYALCANI| apud rSTERIKERp at i vas
GINZBERG, 2014, p. 50 plano estratégico da cidade do Rio de Janeiro de 2009 previa
reduzir, até 2012, ao menos 3,5% da area ocupada por favelas na cidade, tendo como
referéncia a areacupada por favelas mapeadas no ano de 2008 pele W& por
coincid°ncia, a 8reas das favelas classific
3,5% da meta de redu-«o prevista no plano.
remocoes, rejeitadacmbatida pelos movimentos sociais na ultima década, com algum
°xito, agora retorna respaldada pela neces

qgque essas palavras n«o se fa-am presentes n

™t As UPPs serdo o tema da préxima secéie,trptard do assunto com mais detalhes.

2 \ale lembrar que em abril de 2010, ano do langamento do Morar Carioca, ocorreram fortes chuvas no
Estado do Rio de Janeiro, que causaram grandes deslizamentos em favelas, com algumas vitimas fatais. Na
épocao paler publico foi, de certa forma, responsabilizado e muito cobrado no sentido de atuar para evitar
novas catastrofes.

3 Programa do governo federal para combater o déficit habitacional.

4 Os levantamentos das areas de risco foram feitos pouco depoismssgrauvas de 2010. E possivel

qgue todos estivessem mais alarmados gerando | audos
hipotese de ter havido uma utilizacdo destes laudos para que se pudesse legitimar algumas remocgdes
desejadas pelo poder publico.

S Um dos casos mais emblematicos foi a remocédo da Vila Autédromo, localizada ao lado do Parque
Olimpico.

76 Anualmente o IPP faz um levantamento da area ocupada por favela, através de ortofotos tiradas por
sobrevoo.
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destacs e o0 fga°tnocri adur Na pol 2tica de remo-
argumento da urgéncia é levantado em diversas ocasifes, seja pelos riscos de
deslizamento de areas de encostas, quase nunca coincidentes com as areas de
ocorréncia de deslizamentos reais, seja pelas datasealeacdo dos

megaeventos. A urg°ncia ® apresentada co
6i mprorrog8vel 6 e O0i mprescind2vel & para
competente. | mpondo um tempo | imite parl

medidas sejam tomadas,t@® que o pior aconteca, a urgéncia justifica a
suspens«o de procedi mentos de m®di o praz
ambiental) ou mesmo a consulta popular, impondo um tempo de decisdo
incompativel com o exame racional (no sentido social) das comsaggiENo

regime de urgéncia, vale também a suspensédo da lei, da norma, pois, afinal

tratase de Osalvar vidasd e estes objetivo
procedimento técnico de mais largo prazo. Os prazos impostos pela agenda dos
megaeventos ténmuax i | i ado na constru-«o de justif
gue para além das acdes remocdes, tem permitido a abolicdo de normas e
regulacbes pactuadas e instituidas em forma de leis municipais, em favor de

acordos envolvendo um nimero bem maiszettude6t o mador es de deci
(NUNES, 2012, p. 3)

De promissor e Arevolucion8ri oo, o Mor e

programa de urbanizacao e, também, de remocao de favelas.

1.3 Pensando a UPP como politica territorial

A relagdo do Estado com as favelashistoricamente marcada por uma grande
precariedade de ac¢Bes e servicos publicastambém, pela imposicdo de politicas ndo
desej osas, cComo as remo- »es. Foi sendo e
construida por meio da denegacdo de sua exiaténci ( FLEURY , 2012, p .
moradores discriminados, eram tidos como malandros, vagabundos e marginais. De fato,
Ah8 predomi n©nci a, na sociedade, de uma vi
favela. Chegotse mesmo a conceituar esse territério common O agl omer ado
s u b n o FFRRANLCEO, 2014, p. 61).

A favela ® tida ©para os demai s mor ador

probl emad. A vis«o hegem!nica que prevalec

7 E sempre necessario ter cuidado cota afirmacao, pois se no inicio da formacao das favelas o Estado
esteve completamente ausente, ha alguns anos que isso ndo verdade. Como foi visto na secao anterior,
foram realizados programas de urbanizacdo que levaram (ou melhoraram) servicos pudticos, c
iluminacao, fornecimento de 4gua, coleta de lixo, etc. Além disso, contrariando o senso comum, o Estado
também esté presente nestes territérios através de equipamentos publicos, como creches, escolas, postos de
salde, equipamentos de assisténcia sagatre outros. No entanto, de um modo geral, é possivel afirmar

gue a qualidade destes servicos é inferior ao de areas formais da cidade.

O I BGE classifica como aglomerados subnormais fi8rea
como favelac o muni dade, grot«o, vila, mocambo, entre outro
Disponivel em:

https://lww?2.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/imprensa/ppts/00000015164811202013480105748802
.pdf
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particulares, suas caracteristicas e especifiegladem como sobre o perfil de seus
moradores. Normalmente s&o retratados a partir da pobreza, baixa formagao escolar,
precariedade das moradias, dos equipamentos e servicos publicos, ocupacao ilegal do
terreno e do ndo pagamento de impostos. Para aléodaeua diversidade, as favelas

S«0 percebidas Acomo espa-0s desprovidos
verdade, espa-o0os de subcidad«oso (SILVA, 2 C
dicotdbmica entre a favela e o restante da cidade foosgmdfundada ndo somente pelas
desigualdades sociais, econémicas e de acesso a bens publicos, mas, principalmente pela
Afsepara-«o e/ ou inferioridade que simbol i c:
naturaliza-«o0o desta dia,scp.i m0a).«oA fFLEVRY,
por segregar a favela e, para além de qualquer difeagajdauma barreira simbdlica

entre eles. fAAs favelas s«o0o 8reas da cidade
suas caracteristicas endodgenas ou cuftucpie pelas dindmicas de embargo ou

fechamento que a cidade as i mp»eso (RODRI GL

Ao longo dos anos, o foco principal dado pelo Estado e pela sociedade para o

Aprobl ema favelao foi mudando. Cwmga, Ou € 0 M
passando pelas quest»es habitacional e mor a
parte do tempo, todos estes Aproblemaso est

maior ou menor em algum(s) deles. Nao ha davidas, no entanto, que mos akios, o

problema violéncia se sobressaiu em relacdo aos demais.

Desde o seu surgimento, ha mais de um século (VALLADARES, 2005;

ZALUAR; ALVITO, 2004), as favelas sempre foram vistas como uma espécie

de quisto que ameagava a organizacdo social daeci®dACHADO DA

SILVA, 2002). No entanto, os atributos que compdem o contelido do que é
definido como fAo pr otelsignificativdmentesalpatd modi f i
dos anos 1980. A fAviol®°ncia urbanao alte
da cidade (MACHM®O DA SILVA, 2008). Com a expansado do trafico de

drogas, o aumento dos confrontos armados entre diferentes facgdes criminosas

e os conflitos entre esses grupos criminosos e a policia, houve uma

superposi-«o0o do fiprobl ema daelsagar@.n.-a)p.
Como as organizagBes criminosas se estabeleceram nas favelas cariocas e ali
se expandir am, esses territ-rios passar a

criminosos que interrompem, real ou potencialmente, as rotinas que constituem
avidaordh 8ria na cidadedo (MACHADO DA SI LVA,
favel as dei xar am, consequentement e, de ¢
direitos0 e passaram a ser processadas
(MENEZES, 2015apudCOUTO, 2016, p. 72)

Afavelaps sou a s eiocusd as tvai oclo°moc ifia o, pel os mor
formais da cidade. No entanto, como chama atencédo Franco (2014), a violéncia ali se

i nstal ou, somente porque nNnexiste neglig®°nci
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que grupos crinmosos armados o trafico ou as milicia$ acabam por impor a sua
pr-pria ordem, seja com a complac°ncia ou c
60). No final da década de 1980 e inicio de 1990, com a expansdo do comércio mundial

de cocaina (umptbut o mui t o mais fAvalioso0 que a mac
entdo no Rio de Janeiro) o controle de territorios passou a ser muito mais relevante para

as faccgdes criminosas. Elas cresceram e aumentaram significativamente seu armamento

bélico. As viokntas disputas de fac¢cesom intuito de controlar os territorios mais

lucrativosipassaram a ser rotina. A resposta a e
ao trs8gficoo, na qual a pol2cia deveria elin
acarretava em ainda mais viol®°nci a. AOs Ot

Oterrit-rio da viol®°nci ab.-sefagyemarabsiespacdsa 0 g U ¢
populares, o que justifica as incurs6es militaristas que derramam de formagregentan

sangue dos moradores das favelaso (FRANCO,

As embleméticas disputas entre faccdes diferentes pelos territérios mais
lucrativos de venda de drogas, bem como os conflitos cada vez mais constantes
entre traficantes e as forgas polici@ignsolidaram a visdo das favelas como
I6cus privilegiado da violéncia urbana, ou como centro disseminador da
mesma. Tal percepcdo das favelas, captada em discursos oficiais ou em
variados meios de comunicacgdo, independentemente da veracidade ou néo
desta imagem, acabaram por construir uma realidade na qual elas séo
associadas a um dos principaise ndo o principal problema de seguranca
publica da cidade do Rio de Janeiro. A "favela" passa a ser o personagem
central no discurso da "metéfora da guerraD\(J O, 2016, p. 73)

A consequ°ncia imediata desta fAmet 8fora
consequ°nciao ( partdnakaquelaquel $ob esta aticaf tenvalglma d a
l iga-«o0o com o tr8fico) como umoridfamnda col at e
Afguerrao na cidade. Mortes e viola-»es de d
de servicos publicos deixaram de ser oferecidos (ou oferecidos de forma mais precaria)
com a justificativa do "terror armado do trafico”. Ocorreu uma ger sa fAr edu- «o0
di scuss«o da seguran-a p%%blica ° quest«o d
problemas relacionados a seguranca da cidade estavam circunscritos nesses locais. Seus
habitantes passaram a ser criminalizados, reforcando mutuamente cenisen e
consequéncia esta visao de singularidade da favela na seguranca (BURGOS et al. 2011,
p . 57) . AROs moradores das favelas (...) er.
em grande medida, como coniventes com a criminalidade instalada naalatadid

(CARVALHO, 2012, p. 173).

Dessa forma, o carater autoritario e violento da policia sobre as popula¢des de
baixa renda e seus locais de moradia (favelas, morros, conjuntos habitacionais
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€ posses) sao vistos como atos normais, por grande parte dadecidos

meios de comunicacdo e dos agentes responsaveis pela seguranca do Estado,
reproduzindo o discurso de que bandido e favelado sao sindnimos. A "metéafora
bélica" ganha apoio de diferentes setores da sociedade e justifica todo o tipo
de violéncia (FERAZ, 20072008,apudFRANCO, 2014, p. 996).

Mais do que naturalizadas, estas acfes de extrema violéncia e letalidade da policia
nas favelas, passaram a ser vistas como inevitaveis, como Unica solucdo possivel. As
mortes de pessoas ligadas ou ndo ao trafico e de policiais foram sendo aceitasteomo par

da rotina carioca.

A acdo das forcas de seguranca nas favelas cariocas, desde a década de 80, foi
marcada por uma ldgica bélica crescente. A intengao era reprimir o acesso dos
usudrios de drogas aos produtos ilegais através da repressao aos traficantes
varejistas das favelas. Nesse processo, a violéncia letal triplicou; aumentou a
corrupgéo policial e do sistema judiciario; o uso de armas de alto calibre se
difundiu; aumentou a sensac¢éo de inseguranca em toda a cidade e as situacdes
de violéncia policia contra os moradores das favelas; acima de tudo,
estabelecee o controle territorial desses espagos por parte dos grupos
criminosos. A maior expressao do equivoco: todo esse esforco e perdas
derivadas nao provocaram impacto algum sobre o comércio gasdtegais.

Pelo contrario, o Brasil com destaque para o Rio de Jang&ise tornou um
territério de importancia no comércio internacional de drogas, como mercado
de consumo e como rota do trafico.

O mais grave de todo o processo assinalado é que dégdas policias

nas favelas e periferias passou a ser naturalizada e vista como inevitavel. Do
mesmo modo, o imenso nimero de moitade jovens identificados como
criminosos; de moradores sem vinculo com o crime e de policfEssou a

ser considexdo parte intrinseca a politica de repressao indiscriminada ao
trafico de drogas. Um imenso custo de vidas, de perdas econémicas e sociais
tomoibe o | egado da fAguerra " s drogaso.

O paradoxo é que, mesmo nesse quadro de perdas, 0s grupos sociais
dominants continuavam a afirmar a inevitabilidade da estratégia e a
importancia de que fosse mant{@LVA, 2010, p. 8)

Ainda que sem resultados eficientegande nimero de mortes de civis e policiais
militares e poucas apreensfes de armas e drogas nesta8dsicucom manifestacdes
de moradores das favelas, com diversos estudos apontando para a inadequabilidade desta
politica pautada pelo confronto e com a pressao de organismos internacionais, ndo houve
uma mudanca substancial na politica de segurancaodieRianeiro, até o final de 2008.
Como foi visto na sec¢ao anterior, houveram algumas tentativas de mudanca nesta politica
de enfrentamento, mas elas foram iniciativas pontuais, isoladas e que ndo permaneceram
por muito tempo. Mesmo tendo atingido alguesuttados positivos, nenhuma delas
chegou a ser, de fato, uma politica publica consolidagla grande parte por falta de

apoio politico institucional.
O Rio de Janeiro conheceu, a partir da década de 1990, varias experiéncias de
policiamento comunitariowde proximidade. (...)

Embora todas essas iniciativas tenham apresentado alguns resultados
positivos, foram desativadas em pouco tempo. Isso aconteceu provavelmente
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por serem iniciativas isoladas, muitas vezes dependentes das caracteristicas
pessoais da@omandante local ou por terem sido implantadas apenas como
baldes de ensaio por um batalh&o ou outro da Policia Militar (PM). Em todas,
faltou o elemento crucial para converter um experimento isolado em politica
de seguranca ou em nova pratica policialsotidada. Faltou o apoio efetivo

dos governadores, das equipes a frente da Secretaria Estadual de Seguranca,
das demais secretarias estaduais e municipais e do préprio comando da PM.
(SOARES et al., 2012, p. 35)

Em 2007 o Brasil foi escolhido para sediaC@pa do Mundo de 2014 ainda
estava em aberto as cidades que receberiam ogjogosm 2008 o Rio de Janeiro entrou
na disputa para receber as Olimpiadas de 2016. A diminuicdo da violéncia seria
importante para que a cidade carioca pudesse ganhardessatsis. No final, o Rio
venceu as disputas para sediar os eventos esportivos, mas, ndo conseguiu vencer a

violéncia e por fim a guerra do trafico.

Em junho de 2007 foi realizada, no Complexo do Alemé&o, uma grande operacao
gue contou com a participacdle policiais civis e militares e de soldados da Forca
Nacional . Era mai s uma [Depeaavgesseas fordm maitgsu er r a
I das quais a maioria ndo tinha ligacdo com o trafidezenas ficaram feridas e houve
enorme quantidade de dendncias de abuso policial e violacdo dos direitos basicos dos
mor ador es. fDesnecess8ri o iemts indefemséavel gque t al
pragmati cament e -SE,0 P0&, g.n 138)0 HoyvéS EaT grande
repercussao negativa desta acao e, principalmente por causa do novo cenario de disputa
para sediar 0s eventos esportivos, percaleegque deveria ocorrer uma mudaniga
estrat®gia na pol2tica de seguran-a. AO fr
que gerou demonstraram, de forma cabal, o fracasso do modelo de enfrentamento até
ent «xo vigenteo (SILVA, 2010, p. 9).

Baseado em experiéncias internacionais, corscid@des de Boston, Medellin e
Bogota, que propuseram propostas inovadoras para lidar com a questao da violéncia, foi
criada a UPP, uma nova politica de seguranca para as favelas cariocas, designada a mudar
a logica bélica de enfrentamento nestes loéais.dezembro de 2008 foi inaugurada a
primeira UPP no Santa Marta, favela localizada no bairro de Botafogo, na zona sul da
cidade. Sua principal diferenca em relagdo a politica vigente até o momento era a
centralidade na retomada do controle dos territqrede Estado, através da ocupacao

permanente do territorio pela policia e a mudanca de foco do combate ao trafico para a

® Em 2007 diversas cidades do Brasil, entre elas o Rio de Janeiro, se candidatasadigaparte dos
jogos da Copa do Mundo que iria ocorrer em 2014. A escolha foi feita em 2008 e o Rio de Janeiro foi uma
das vitoriosas. O Rio também foi escolhido para sediar as Olimpiadas de 2016.
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retirada das armas. Nao se pretendia acabar com o trafico de drogas, mas sim com o
monopolio do poder que os grupos de faccées criradftexerciam nestes locais, como
afirmou o ent«o secret8rio estadual de segl
podemos garantir o fim do trafico de drogas, nem temos essa pretenséo. (...) O que
gueremos quebrar é o paradigma do territorio contoopendt traficantes com armas de
guerapaBRODRI GUES, SI QUEI RA, 2012, p . 10) . A £
propoésito acabar com o tréfico. (...) Onde ha consumidor, ha forneicedar lei do

mercado. Na verdade, minha equipe prop6s acabar com o acidtendwo territorial

pel o bandi do GpudBETOT BAME 82). A percepcao era de que as

incursdes pontuais ndo sé ndo eram eficientes para o combate ao tréfico (apesar de ser

essa a sua justificativa) como também gearavéoléncia para a populagd A UPP
pretendia filevar a pazo " s favel asedende ant
passagem, a pol2cia sempre teve participa-«
grande guinada na orientacdo em relagdo a forma de agir da policiesehvpgdo da

vida da populacao virou prioridade e, portanto, o enfrentamento passou a ser evitado ao
maximo. Para ndo acontecer confrontos armados, a policia avisava a data em que iria
ocorrer a ocupacao da favela e tolerava as fugas de bandidos ou nfegm® B man ° nci a
relativamente pacifica daquelas pessoas que tenham algum tipo de ligacdo com o tréfico,

ma s gue n«o tenham nenhuma anota-«o0 cCcri mi
(RODRIGUES, SIQUEIRA, 2012, p. 16). O entdo coordenador geral de policia

pacficadora, Coronel Rogério Seabra, reiterou esta orientacao:

Minha fung&o ndo é prender bandido. Minha fungéo é liberar as pessoas.

Prender bandido aqui é depois. Meu objetivo aqui € liberar as pessoas do jugo

do trafico, da violéncia. Garantir o direitviéla. Preservar a vida de verdade.

(.. .) 6Fil osofia de UPP®6 ® o resgate da
conduta de qualquer Policia, de qualquer agéncia policial, em qualquer lugar

do mundo: preservar vidas e liberdade. E isso é o ponto crucia pitR. E

isso é para nés uma filosofia de trabalho e uma pratica incessante, uma busca
incessante de que isso seja a pratica cotidiana dos nossos policiais (SEABRA,
2012, p. 136)

Com a criacdo da UPP, mais um desafio estava posto: o de conseguir mudar a
relacdo da policia com os moradores de favelas, marcadas por desconfiangas mutuas ao
|l ongo de muitos anos. Era preciso, portant
senti do, as UPPs s«o0 tamb®m wuma experi°°nci
(HENRIQUES, RAMOS, 2011, p.2). Para tanto, deciseuque os PMs que atuariam nas

80 As UPPs foram instaladas em locais que antes eratrolzmios, com o uso de forte armamento bélico,
por fac¢des de narcotraficantes ou, como no caso do Batan, por um grupo de milicia.
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UPPs seriam aqueles recém ingressos na corporag@t ar i am assim | i vr es:s
em relacdo a truculéncia ou corrupcéo. Foi estabelecida uma formacao diferenciada para
eles, con aulas de direitos humanos e de policiamento comunitario. O uniforme utilizado
pelos policiais d&JPP era diferente daquele usgmklos demais policiais lotados nos
batalhBes, como tentativa de materializar o simbolismo destas mudancas na imagem da
policia. Como mais uma forma de incentivar a legitimidade do programa pelos préprios
policiais, foi estabelecida uma gratificacdo de R$500 para aqueles lotados em areas de
UPP. Ocorreu fAuma prbcedimerimaeiientando dfecial {ndo tahte

na sulstancia da politica de seguranca), cujo principal ponto é a tentativa de incutir nos
contingentes que operam as UPPs disposi¢cdes de uma relacédo civilizada com a populacao
mor ador a MAGHAD® RASSILYA, Z010, p.2). Como parte desta tentativa de
impulsionar esta nova forma de atuacdo da policia, também foram escolhidos policiais
mais jovens para comandar as UPPs, geralmente capitdes, que na carreira tradicional

estariam ocupando cargos mais burocréticos nos batalhdes. Sem dlvida o reconhecimento

daexst °ncia de Av2zciosodo policiais foi mui to
tamb®m passavam a ser integr &mkEmrdissodrdict a cor
havia qual quer garantia quanto ° f@Amoral o de

A expectatvaéques policiais novos nh«o carregue

seriam, portanto, mais propicios a assimilacao das préticas de policiamento das

UPPs que séo distintas dos padrdes tradicionais. Do ponto de vista cultural,

parece razoavel que o policial novo seja snaapaz de internalizar
procedimentos e principios que sejam mais condizentes com o trabalho policial

como prestacao de servigo publico, em vez de atividade repressiva com foco

no combate. Do ponto de vista operacional, porém, ndo ha garantias de que o

poli ci al novo estar § i mune aos iv2acioso
corrupgdo. Inversamente aquilo que Cicero acreditava em Roma, a logica de
recrutamento de policiais para as UPPs indica que ndo é preciso mudar o

Senado, apenas os senadores (RODRIGUES, SIRAJR012, p. 2526).

A UPP foi prevista para ocorrer em quatro etapas:

| - INTERVENCAO TATICA - Primeira etapa, em que s&o deflagradas a¢bes
taticas, preferencialmente pelo Batalhdo de Operacdes Policiais Especiais
(BOPE), pelo Batalhdo de Policia de Cheg(BPChoque) e por efetivos
deslocados dos CPA (Comando de Policiamento de Area), com o objetivo de
recuperar o controle estatal sobre areas ilegalmente subjugadas por grupos
criminosos ostensivamente armados.

81 Este reconhecimento dos vicios e tentativa de cdasgthegou a ser visto como um possivel primeiro

passo para uma mudanca maior, de mais longo prazo, em toda a corporacdo, como aponta Machado da
Silva (2010) ANo | ongo paqua o sido@popa@ente diaulgada pade or i ent
contribuir para uma mudanca na cultura policial, que todos sabemos ser autoritéria, violenta e um tantinho
parandica quanto a moral nos territérios da polireza c et o, ® cl aro, a dos pobres
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Il - ESTABILIZACAO - Momento em que sdo intaladas acdes de
intervencao tatica e acdes de cerco da area delimitada, antecedendo o momento
de implementacao da futura UPP.

Il - IMPLANTACAO DA UPP - Ocorre quando policiais militares
especialmente capacitados para o exercicio da policia de proximluzghen
definitivamente a comunidade contemplada pelo programa de pacificacao,
preparandea para a entrada de outros servicos publicos e privados que
possibilitem sua reintegragdo a sociedade democratica. Para tanto, a UPP
contara com efetivo e condicde® drabalho necessarias ao adequado
cumprimento de sua misséo.

IV - AVALIACAO E MONITORAMENTO - Nesse momento, tanto as agdes

de Apol 2cia pacificadorabo, guanto as de
publicos e privados nas comunidades onde foi insaadadPP, passam a ser

avaliados sistematicamente com foco nos objetivos, sempre nto idtwi
aprimoramento do prograniBecreto n°42.787 de 6 de janeiro de 2011)

A primeira etapa ® a de HhHCanbaestmattgia do t e
adotada foenunciar a entrada destas tropas, de um modo geral ndo ha enfreffamento
S&o realizads buscas para tentar encontit@mgas e armas e prender pessoas que estejam
com mandato de pri s«o, Aou seja O6limpardé o
polica ment oo ( CARVALHO, 2012, p. 176). Desde s
territério. O segundo momento é, entdo, marcado por agdes que visem garantir o controle
territorial. A implantacdo da UPP propriamente ocorre na terceira etapa, quando 0s
policiais treinados especificamente para atuarem nestas areas passam a estar diariamente
presentes, ndo sO nas sedes das UPPs, mas, principalmente, andando pelas ruas fazendo
rondas. A partir deste momento se estabelece a nova forma de atuacéo da poliocta, basead
em policiamento comunitario/ de proximid&tieEsta forma de policiamento pressupbe
um bom relacionamento entre policia e moradores e, também, a participacab ni@stes
s- como fAinformanteso s obmas pmmdpaisménte,eans cr i me
colaboradores para o desenvolvimento da prépria atuacao policial. A quarta e Ultima etapa
€ 0 momento de realizacédo de avaliagdo e monitoramento da UPP, com intuito de entender
Seus pontos positivos, negativos e principais desafios a serem enfrentados paelhor

consolidacéo.

Para al ®m da fAdevolu-«o da pazo aos terr

como elemento necessario para sua consolidagéo, o desenvolvimento econdémico e social

2As primeiras ocupa-»es ainda se basearam na fAsurpr
evitasse ao maximo a possibilidade de confrontos.

83 HA uma certa ambiguidade sobre a UPP ser baseada em policiamento comunitario ou policiamento de
proximidade. Os decretos apresentam ambos os térenagda policiamento de pacificacdo. Mas levando

em consideracdo que uma das principais caracteristicas do policiamento comunitario € a ativa participacéo

da populacao para a construgcdo da politica,dmmo sua descentralizagigue ndo ocorreram na pratica

na UPP sua pratica acaba sendo mais proximo ao policiamento de proximidade.
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destes locais. Pretendbae a fAi nt e gr a- «rosao stwentorhoea@dades a o s

como um todo. Os objetivos da UPP, de acordo com o decreto que a regulamentou, sao:

a. consolidar o controle estatal sobre comunidades sob forte influéncia da
criminalidade ostensivamente armada;

b. devolver & populagédo localpaz e a tranquilidade publicas necessérias ao
exercicio da cidadania plena que garanta o desenvolvimento tanto social
guanto econdmico (Decreto n°42.787 de 6 de janeiro de.2011)

Pressupunhgeque com a fdApaci fi caedxexpulsdcdost er r i t
grupos armados que os controlavam, seria possivel que o Estado democrético de direito
também existisse nestes locais, assim como em outras areas da cidade. Desta forma, seria
possivel garantir as demais politicas publicas, especialmente as sociaisc&gsario
expurgar a visao de favela comdcusda violéncia e da marginalidade. A seguranca foi
posta como condi-«0 b8sica para o desenvolyv
isso [desenvolvimento] aconteca é preciso haver condicbes minimas de seguranca, que
garantam a liberdade de irevirdosmdi v2 duoso ( NUNES, 2013, p
policial seria entdo somente o ponto de partida para diversas acdes conjuntas de
integracéo e desenvolvimento local, a partir de trés eixos: a realizacao de uenpacto
o Estado, as instituicoes locais enosradores para o estabelecimento de normas sobre o
uso e regula-«o do espa-0 nas favel as; na
qgual os residentes nas favelas néo tiveram direito, historicamente; e a constru¢do de um
projeto integrado de desenvmhento econdmico, social, cultural e ambiental que
garantisse a inser-«o0 plena da favela ao c
lembrar, contudo, como aponta Henriques (2012) que o Estado ndo estava completamente
ausente destes territéridsantesda pacificacdo ja havia uma série de equipamentos
publicos, principalmente de salde e educac¢do, como também oferecimento de alguns
servicos urbandé No entanto, de um modo geral, a qualidade destes servigos néo se
assemelhava as demais areas da cidadle.sH pode dizer que a violéncia era a Unica
responsavel por tais disparidadesealmente, de um modo geral, as favelas ndo fazem
parte das 8reas de fApr i oriimnaadacontridueaindat ua- «o
mai s para est as iqdipieqgnzadd, daa éreatizado 606 quraledade,
sobretudo, com a desigualdade que existe e com a situacdo de gigantesca violéncia nas
8reas popul areso (HENRI QUES, 2012, p . 152)

saude néo abriram ou interrompersen funcionamento por causa dos tiroteios, deixando

84 Como vimos na secéo anterior, houveram alguns programas de urbanizacéo de favelas antes da existéncia
das UPPs.
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alunos sem aulas e pacientes sem atendimento. N&o ha duvidas, portanto, que a violéncia

i mpacte negati vament e-condiciode acaoiptblcasefepviudd i c o s .
politica de seguranca. Retiro manto das armas é qm@ndicdo para a constru¢do de uma

politica publica de qualidade que enfrente a divida social agravada pelo contexto da
viol °nciaodo (HENRI QUES, 2012, p . 153) . A s
primeiro passo para garantir uyzanho de cidadania e melhora na qualidade de vida de

seus moradores. O fisegundo passo0, que ser.
de constar como parte dos objetivos do programa, ja era percebido como importante para
grande parte da sociedadecomo pode ser visto em matéria no editorial do jo@nal
Globo,reproduzido parcialmente abaikpe também era falado repetidamente pelo entéo
secretario de segurancam dos idealizadoresadJPP

iDe fat o, ® fundament al Idicague assegwed er p Yab |
a retomada definitiva para a cidadania das comunidades antes subjugadas pelo

crime. Para tanto, € essencial que o Estado se mostre presente com programas

perenes de inclusédo social, e ndo apenas com seu brago coercitivo. As UPPs

tém a fincdo pontual de sufocar o tréfico de drogas e acabar com a venda de
Oprote-«0bd6 aos moradores, mas a elas dev
publicosi tudo como uma politica de Estado e ndo apenas como projetos
conjunt ur aiGGlabe28de feverirone20 18 UdMACHADO

DA SILVA,2010, p. 4).

Nada sobrevive s6 com seguranca. Ndo sera um policial com um fuzil, na
entrada de uma favela, que vai segurar, se la dentro das comunidades as coisas
ndo funcionarem. E hora de investimentos soci@e. ndo houver
investimentos macicos na dignidade dos cidad&os, na geracéo de perspectivas
para aquelas pessoas, ndo digo que o programa V& dar errado, mas nédo é a
policia que vai garantir o sucesso de tudo isso. A UPP criou um ambiente para
a sociedade coegar a pagar a divida que todos temos com essas areas até
entdo excluidas. O sucesso do projeto depende de investimentos macicos
(BELTRAME apudFRANCO 2014, p. 75)

A UPP é uma politica de seguranca publica desenhada especificamente para
algumas areas dadadei as favela®. A As UPPs, diferentemente
de reducédo da violéncia, ndo correspondem a um amplo programa de prevencao policial
da criminalidade em todo o territério urbano, mas a um processo especifico de retomada
de territérios ont r ol ados p (BIENRIQUES,NRANOS @D p.2)E
possivel compreender que ele é uma politica setorial com recorte territorial, ou, ainda,
uma pol ?tica territorial, que se utiliza do
de territériossob dominio de gangues criminosas armadas que la estiveram por tanto
tempo que se enraizaram na cultura local e foram naturalizados na percepc¢éo que o resto
da <ci dade t e (HENREUESa RAMOS, @G E @.2)A escolha desta

85 Na realidade o objetivo nderaabranger todas as favelasaschegar a 40 UPPs até o final de 2014.
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delimitacdo parte da psepcdo de que a situacdo da violéncia nestes locais era
periclitanté® e, portanto, deveria ser prioridade atuar ali. Por mais que houvessem
questdes de seguranca em outras areas da cidade, como nos bairros do entorno destas
favelas, eram de natureza bastadiferentes. A situacdo nas favelas era completamente
peculiar, pois ali havia o dominio do territorio por grupos criminosos altamente armados
que cerceavam um dos direitos mais basicos de seus moraddiesto de ir vif’. A

vida dos habitantes ddavelas estava constantemente em risco com o0s inesperados e
corriqueiros tiroteid$. Para tentar mudar de vez esta situagio, se percebeu a necessidade
de uma nova politica de seguranca, que deveria ser voltada prioritariamente para estes
territérios. Sem dvida, a ado¢ao do policiamento comunitario, ou de proximidade, seria
uma alternativa para a cidade como um todo, mas era necessario otimizar recursos,
priorizando as areas mais vulneraveis. No entanto, apesar da UPP ser uma politica setorial
especifica,lka t amb®m previa uma fcompl ement a-«00
esses mesmos territorios. Nao fazia parte exatamente do seu escopo, mas ela ja previa
novas politicas como um desdobramento de sua implementacéo. O desenvolvimento local
integrado ja estva previsto em sua concepc¢ao. Assim, € possivel dizer que, de certa
forma, a UPP apesar dper se abordar o territério como meio, apresentava uma

perspectiva do territério como fim.

Ocorreram iniciativas dos policiais das UPPs em promover cursospptinente
esportivos, como futebol e judd, para criancas moradoras destes locais. Estas iniciativas
visavam promover uma aproximacdo entre os moradores e os policiais e, também,
interceptar a dindmica de cooptacdo das criancas pelo trafico. No entantdestém
acOes ndo serem institucionalizadas e acabarem dependendo da vontade do capitdo de
cada UPP, elas fAdesvirtuavamo o papel dos p
projetos tinham que deixar, momentaneamente, sua funcéo de policia. EE&% tafch
seriam suficientes para promover o desenvolvimento socioecondmico previsto e
desej ado. Com o intuito de compl ementar e

promover a coordenacgdo e a integracao das acgles sociais, promover a cidadania e o

86 Como j& apontado ao longo do capitulo, a politica de seguranca vigente tinha grandes responsabilidades
por essa situacéo da violéncia.

87H4, no entanto, muis criticas em relacdo as escolhas das favelas que receberam as UPPs. Em sua maioria
elas estavam localizadas nos baim@ss nobres da cidade ou proxsraos locais dos eventos esportivos.

A escolha ndo priorizou o indice de violéncia e criminalidietgre as favelas ou seu entorno.

8 Uma vez mais, vale ressaltar que esses tiroteios ocorriam entre diferentes facgfes criminosas, mas,
também, entre elas e a policia.
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desenvolimento econdémico e social desses territérios e contribuir para efetivar a

integracdo dessas areas ao conjunto da cidade, foi criado o programa UPP Social.

A consolidagdo da UPP contou com o envolvimento de varios 6rgaos publicos e
atores da sociedade. Houto da parceria dos trés niveis de governo. Além da policia
militar e civil do estado do Rio de Janeiro, da forca de seguranca nacional e do Instituto
de Seguranca Publica (ISP), o projeto envolveu diversos académicos especialistas em
seguranca publicempresarios, ONGs, midia e, de um modo geral, recebeu, também,
forte apoio da sociedatfe fATer si do capaz de reunir ator
torno de um mesmo objetivo, foi apontado como sendo um elemento fundamental para o
avancodaUPPnacidad do Ri o de Janeiroo (NUNES, 2013

Tratase de um projeto governamental, com apoio de diversos 6rgaos estaduais
e implantado em grande escala, ndo como experimento pontual. Condicdes
gue, somadas a imprescindivel participacdo da populacdo dasidadam
incluidas e do asfalto, com o desenvolvimento integrado de outras intervencdes
sociais e com mecanismos de monitoramento, controle e avaliacdo, poderéo
assegurar, pela primeira vez, a sustentabilidade de uma politica de seguranca
voltada especificapnte para as favelas (SOARES et al. 2012, p. 35).

A necessidade das parcerias era vista como central para o projeto das UPPs. N&o
apenas no que tange as demais iniciativas de desenvolvimento socioeconémico, prestacao
de servicos publicos e privados, masibém, para colocar em pratica a propria iniciativa
da policia. O custo do programa néo era baixo: contratacdo de diversos novos policiais,
compra de viaturas, e materiais de trabalho, como computadores, armamento, uniforme,
coletes a prova de balas, consfio de sedes para as UPPs, etc. O estado ndo possuia
todos o0s recursos necessarios para sua implementacdo. Assim, foi criado o Fundo das

UPPs em que algumas grandes empresas ajudavam a financiar estes gastos.

A UPP chegou acompanhada de grandes expectativas da sodéiedeldéndo
moradores das favel as, moradores fAdo asf al't
De certa forma, ela virou uma fipanacei ad0 pa
de JaneD. No entanto, o funcionamento da UPP n&o ocorreu, exatamente, conforme o
esperado. Mesmo nao sendo a UPP a questao central dessa tese, vale a pena apontar aqui,

ainda que rapidamente, alguns dos seus principais aspectos positivos e negativos.

8 De certa forma, é possivel dizer que indiretamente a Federacdo Internacional de(FlEéhee o

Comité Olimpico Internacional (COI) também estiveram envolvidos na implementacdo da UPP, ja que a
resolucdo da questdo da seguranca era central para a escolha do Rio de Janeiro como cidade sede dos
eventos esportivos.
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A interrupzdo dos tiroteios nas comunidades foi, sem duvida, o ponto alto das
UPP$° cuja mais importante consequéncia foi preservar vidas e garantir o direito de ir e
vir. Indiretamente a interrupcdo dos tiroteios também contribuiu para diminuir o
preconceito sobrestes territorios e melhorar a autoestima da sua poptlabéidgtos
moradores relataram que depois das UPPs eles passaram a receber visitas de amigos que
moravam fora da favela e que antes tinham receio de adnisdo também gerou um

aquecimento da eaomialocai mui t os bares e restaurantes p.

Outro ponto que merece destaque foi 0 empenho dos comandantes das UPPs, a
maioria deles, capitdes. De um modo geral eram entusiastas da iniciativa e torciam para
que ela desse ceffoEntretanto, muitos foram os problemas com a corporagédo. Apesar
da tentativa de mudanca da postura dos policiais, nao foi implementada uma instancia de
controle na corporacédo. Diante dessa auséncia de uma instancia de controle, tudo acabou
ficando muito cetralizado e personificado na figura do comandante. Enquanto alguns
comandantes eram rigidos em relacdo aos policiais que continuavam agindo com
brutalidade, outros acabavam sendo mais toleraintesdiversos casos de abusos
continuaram sendo relatados. Xerdade, até mesmo dentro de uma mesma UPP, era
percebido um tratamento diferenciado, variando de acordo com a equipe que estava de
plantdo num determinado dia. Cabe ainda destacar que os policiais passaram a exercer
papeis que, a priori, ndo eram de gesponsabilidadé como regular sobre o
funcionamento deanse motot&is, decidir sobre a realizacéo de baile funk festas e
reunides particulares, solucionar problemas de falta de luz, etc. Assiimamdante da
UPPvi rou uma esp®cie de fis2ndicoo da favel a,
do territ-rioo. Ap-s algum tempo, casos de
comecaram a surgir, gerando uma grande desconfianca da populacao e enfraguecendo sua

cumplicidade em relacédo ao progrdfnads espacos de dialogo também n&o foram

9 Vvale apenas ressaltangiem algumas UPPs as trocas de tiros ndo chegaram realmente a findar. Também,
com sua rapida expansdo, alguns territdrios que estavam com os tiroteios estancados voltaram a ter
episadios de trocas de tiros.

9 A diminuicdo da forte associacdo que era feité entdpentre a favela e, consequentemente, entre a
cidade e a violéncia teve impacto simbdlico ndo s6 para os moradores das areas de UPPs, mas para toda a
cidade. Houve um resgate da antiga marca fcidade mal
92 Vale lembrar, no entanto, geeorreram varios casos de corrupcio, desvios de conduta e envolvimento

com traficantes por parte de alguns comandantes das UPPs.

9 A construcdo da relacgéo de confianca entre moradores de favelas e policiais nédo era tarefa simples. Para
além de todo o desgte da prépria relacdo entre esses atores, muitos moradores tinham receio de que a
UPP néo durasse muito tempo e, com isso, temiam retaliacfes dos integrantes das fac¢cdes quando estes
voltassem a comandar a favela. Casos de ligacéo de policiais com deup$inosos reiteravam essa
desconfianca dos moradores e acabavam enfraquecendo ainda mais esta reconstrucdo da relacdo com os
demais policiais da UPPa®mo programa em geral.
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implantados igualmente nas diferentes UPPs e, mesmo naquelas em que havia uma rotina
de reunides, muitas vezes o tema da seguranca e dos abusos policiais eram vetados da
discussa. Diferentemente dos capitdes, muitos pracas nao ficaram satisfeitos por terem
sido alocados nas UPPs. Achavam que as suas condi¢des de trabalho eram piores do que
em um batalh&o tradicional. A infraestrutura era precaria, com algumas sedes das UPPs
fundonando de forma improvisada dentro de contéineres. Como parte do trabalho era ao
ar livre, elesficavam muitotempo em péu andandgor muito tempo no sol, gor

estarem longe das sedescarrentemente tinham dificuldade em encontrar locais para
utilizar o banheiro e até para beber agua. Por outro lado, como tinham a visdo da policia
como um 6rgdo de combate e de enfrentamento, ndo reconheciam o trabalho da UPP
como um trabalho de policia.

A expansdo das UPPs acabou ocorrendo de forma rapida e setinegse
ocorrido estudos e avaliacbes para tal. Assim, diversas questdes que poderiam ter sido
melhoradas, ndo foram. Mais do que isso, com a rapida expansdo, mais problemas
acabaram surgindo, tanto nas novas UPPs, quanto naquelas que ja estavam @amsolidad
Priorizouse a escala em detrimento da qualidade. O critério de escolha das favelas que
receberiam as UPPs nado era divulgado previamente, por ser considerado parte da
estratégia do programa. No entanto, analisando o mapa das favelas que receberam o
programa, podee perceber que estavam localizadas nas areas nobres da cidade e no
entorno dos locais onde seriam realizados os eventos esportivos, a Copa e as Olimpiadas.
Com a queda na viol®°ncia e dperiscpamentgg mat i z a
aqueles localizados nas regides mais nobres da cidadave uma grande valorizacao
das areas das favelas acompanhado de aumento do custo’tiseridaecessariamente
ter havido um aumento das receitas dos moradores locais. Havia, portanto, um grande
recciodos moradores das favelas de que com a Ul

b r a #°.cOaitto grande receio da populagio era de que a UPP (e demais iniciativas que

% Para além do aumento do valor do aluguel, devido a valorizacdo da mmd&ca chegada das UPPs

houve uma tentativa de regularizar o0s servi-o0s pre
fgatonetd, cobran-a de taxa de ilumina-«o p¥blica, ¢
ser feita aarbatvV@®&ssdei alma, Acu de alguma forma progr
reorganizail afinal, de uma hora para outra, as contas aumentaram muito. Além disso, ha diversos relatos

de cobrancas abusivas, nao s6 com valores irreais, como, por exemplo,dieitaranacao publica em

ruas onde ndo ha a prestagdo do servico.

%H8 diversos casos de antigos moradores fAdo asfalto
nas favelas, principalmente as da zona sul. Elas ficam muito proximas as areas nieaslaalda cidade,

porém com um preco bem inferior aos seus bairros circunvizinhos. O Vidigal € um dos maiores exemplos
dessa fAinova ocupa-«00. Al ®m de v8rios novos morador
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a acompanhavam) fosse também passageira, com duracdo somente até a realizacdo dos
eventos gsortivosi assim como diversos outros programas e politicas publicas voltadas
para estes territérios que jA haviam sido interrompidos sem realizar tinfam
propostd®.Além disso, podee dizer que a UPP promovia uma nova desigualdade pelos
territorios ch cidade afinal ndo foram todas as areas mais vulneraveis que receberam o

programa e seus desdobramentos.

1.4 Pensando a UPP Social como politica territorial

Com a implanta-«o0o das UPPs, muitos foran
nas favelas #Apacificadaso. Mor adores das |
alguns politicos e a sociedade em geral pediam por investimentos sociais nestes
territérios. Cono foi visto na secdo anterior, era objetivo da propria politica de seguranca
Afdevolver ° popul a-«o | ocal a paz e a tranc
cidadania plena gqgue garanta o desenvol vi men
n°42787 de 6 de janeiro de 2011). O entdo secretario de seguranca, Beltrame, deu
inmeras declaragfes falando sobre a necessidade do social nestes territorios:

entrar na favela e ficar ndo vale somente para a policia. A policia ndo vai
resolver. Tem que o Exlo vir atras. (...) Depois de a policia ocupar, é preciso
gue chegue o servico publico a esses locais. O Estado, o0 municipio e a Unido

t°m de fazer o seu papel , afirmou. i Ca s
de seguranca” (O Estado de Sdo Paulo,10201.05".

O que estamos fazendo é nos colocando la para que o resto dos atores fagam
seus papeéis que nunca fizeram. Sé que antes tinham a desculpa de que o tréfico
nado deixava subir (Veja, 16/03/203%3)

E assim, mais policia, mais policia e mais polic@ém, mais policia, mais
policia ndo resolve o problema. As pessoas, na verdade, querem um policial
para chamar de seu (...). Deve ser um conjunto. Mudar estruturas que permitam
uma vida melhor para a juventude. No Rio de Janeiro, por exemplo, existem
lugares sem esgoto, sem agua e onde a luz é o que chamamos de 'gato’' (UOL
noticias, 27/03/201%}

A questdo que temos aqui ndo é s6 de seguranca publica. E uma comunidade
gue estd abandonada, com lixo e com cdOrrego precisando de dragagem. E

construido um hotel de luxo e umar de uma famosa rede caridcambos com precos inacessiveis aos
antigos moradores locais.

% Houve ummix de esperanca e desilusdo dos moradores das favelas que receberam as UPPs. Esta
descrenca no poder publico além de ser problemética por si sé, taimipiicava em uma maior
dificuldade de relacionamento da populacdo com a policia, pois os moradores tinham receio de uma
retaliagdo dos criminosos no momento que a UPP acabasse e eles retomassem os territorios.
9Disponivel em: <https://www.estadao.conmimticias/geral,beltramso-upp-nacresolveestadetem
de-agir-junto,636814>

% Disponivel em: <https://veja.abril.com.br/brasiaciedadeaogostadapolicia-diz-beltrame/>

% Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimasicias/2014/027/maispolicia-nac
resolveo-problemada-segurancgublicadiz-beltrame.htm>
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preciso um projetdabitacional. Feita a ambiéncia de seguranca, espero que
outras ac6es dos governos municipal, estadual, da Piddniciativa privada
entrem(O GLOBO, 29/01/2009, p.15pudCOUTO, 2016)

Este grande cl amor pel a fevrsd enaglandedo soc
part e, a um certo fAmito do Estado ausentebo
ausente destas localidades. Haviam, por exemplo, creches, escolas e postos de saude
localizados n&o s6 no entorno das favelas, mas, também, em seu interigradde
variedade de projetos eram oferecidos. No e
destes territorios estava completamente amparado. Realmente havia diversas auséncias e
guando o Estado se fazia presente, a qualidade dos servicos ofeeiadwva thuito a
desejar . Conforme afirma Ricardo Henriques,
da cidade partida decorre do fato de a politica publica também ser partida. Tem politica
publica de primeiro e de segundo grau, de primeira e de segunelay oat i a O
(HENRIQUES, 2012, p. 156). Além do servi¢o precarizado, a violéncia contribuia para
esse cens8ri o, pois ali fas regras eram dit e
funci onamento da maioria dos servUESps ur ba
RAMOS, 2011, p. 3). Era recorrente servicos serem interrompidos em decorréncia das
trocas de tiros no local. Na realidade, ha uma grande gama de projetos fiblisem
falar das iniciativas de ONGQsque séo oferecidos nestas localidades. No entale®s
S« o0, na maioria das vezes, descoordenados,
apresentarem uma grande descontinuidade. Somado a este cenario, a incapacidade em
relacdo ao exercicio do monopdlio da forca pelo Estado nestas favelas corrobora este
senso comum de auséncia do Estado.

De fato, as favelas cariocas constituem
Estado e fApresen-ad0 n«o coordenada de ¢
desenhados para compensar a fragilidade das politicas publicas favetes

cariocas que receberam UPPs, a ffiaus®°nci a
ideia de displicéncia em relagdo a oferta de infraestrutura e bens publicos fartos

e de boa qualidade e a falha na esséncia da fun¢éo do Estado, o0 monopélio da

forca.

Portmt o, se a ideia de que fAfaltamo projet
T pois eles sdo muitos e quase sempre convivem de maneira taiticautro

lado, é real a constatagdo sobre a descontinuidade, a fragmentacao e a baixa
qualidade das politicasservigos publicos a disposicdo daquelas populagdes.

WAEmM setembro de 2010, o economista Ricardo Paes de
pedido da Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos e mapeou 182 projdesenvolvimento

em favelas cariocas, por iniciativa de Secretarias do Municipio, do Estado ou do Governo Federal. Esses
projetos foram classificados em acdes relacionadas a consolidacdo da pacificacdo e acdes de
desenvolvimento social. Dentro de @hg eixos foram identificados dezenas de projetos, por exemplo
Desenvolvimento Humano (85), Inclusdo Produtiva (27) ou Superacdo da Violéncia Juvenil (14). E
importante observar que esse levantamento abarca apenas projetos no &mbito governamentalkeemao inc

as a-»es de centenas de ONGs que hoje atuam em favel
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Quando se coloca o territério em foco, e ndo apenas as populagfes (criancas,
idosos etc.), o panorama de descoordenacado se apresenta ainda mais agravado.
Verifica-se sobreposicéo de acdes, em que osmgsstie umas desconhecem

0 que as outras fazem, ignoram o publico alvo atendido das outras acdes
simultaneas e ndo se coordenam de modo a produzir uma cobertura adequada
a todo o territorio: ha areas ou setores ou familias a quem se oferta programas
similares e areas totalmente descobertas por qualquer programa
(HENRIQUES, RAMOS, 2011, p. 8).

A grande fragmentacdo das politicas e projetos, sua sobreposicdo e
descontinuidade diminuem a sua eficacia e sdo, portanto, a explicacao para este paradoxo
de grande @rta de projetos sociais e, ao mesmo tempo, forte deficiéncia de politicas
publicas. Deste modo, ndo seria simplesmente a oferta de novos projetos sociais que iria
mudar este cenario. Seria necessario romper este ciclo de fragmentacao, sobreposicao e

descatinuidade.

No inicio do programa, logo apos a implantacdo da UPP, foram os proprios
policiais que, de certa forma, assumiram a responsabilidade pela provisdo de alguns
servigos e de politicas sociais. Eles davam aulas, organizavam projetos, principalmente
de esportes, como também recebiam pedidos avulsos para conseguir que consertassem
um esgoto vazando ou o religamento da luz, recebiam pedidos para conseguir vaga para
filhos em escolas mais proximas, autorizacdo para fazer festas, etc. Além de implicar
numa sobrecarga de trabalho para os policiais, (que faziam atividades que nao eram de
sua alcada a seguranca publica), corsa o risco de uma militarizacdo do cotidiano dos
moradores destas favelas, com um poder exacerbado da policia e mais ainda do
commdante das UPPs. Esta preocupa-«0 perpas
ONGs de direitos tmanos, que criticaram sua [do comandalste)PP] mediag&o por
refor-ar a militariza-«o0o da interlocu-«o e
2014, p .ia cBaamente Gitehaovde que todos os servicos publicos passassem a
ser intermediados pela UPP e, nesse sentido, que seus comandantes substituissem
|l ideran-as | ocaiso (COUTO, 2016, p.250) . A
reforcando exatamente as qties que deveriam ser combatidas de fragmentacdo e nao

institucionalizacéo das politicas sociais.

Ha grande consenso de que politicas de seguranca em locais caracterizados
historicamente por altos indices de violéncia devem ser desenvolvidas juntamente co
politicas sociais. Esta ideia, que ndo é exatamente nenhuma novidade, consegue promover
uma unidade em setores muito distintos da sociedade, como agentes publicos,

pesquisadores, parte conservadora da classe média, autoridades policiais, lideres
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comunit&ios e ativistas dos direitos humanos. Diversos programas de prevencdo a
violéncia que combinam acdes de seguranca publica com intervengdo social foram
implementados em diferentes contextos e lugedém do ja mencionado Mutirdo pela
Paz,na favela da Wa Pereira da Silvajo Rio de Janeiro (HENRIQUES, RAMOS, 2011,
ROCHA, 2014).

A partir deste contexto, de complementar a acao policial, e com o objetivo
principal de consolida¢édo da politica de pacificacdo e do controle territoridtgialto
foi criadaem 2010 a UPP Social, no ambito da Secretaria de Estado de Assisténcia Social
e Direitos Humanos (SEASDH) do governo do estado do Rio de Jdfesob o
comando de Ricardo Henriques. A ideia era um programa que complementasse a UPP,
atuando de forma concatante e em parceria com ela. De acordo com um dos
coordenadores da UPP Soci al, el a #fAfoli pen:
valorizar o trabal ho da pol 2cia, fortalecer
pol 2ciaodo ( NUNES,P Sadnlifd pemsada doh®@uma politicaWiRculada
a UPP, pretendendo ser seu viés social e direcionada para operar nos territérios

especificos de atuacédo desta.

- que a manutengdo das comunidades j& pacificadas requer a presenca do
Estado ndo sO executandazfes de seguranca publica, mas também
executando politicas sociais; e

- que a Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos
necessitara, também, de uma equipe especializada e tecnicamente adaptada
para a execucdo de projetos e programaseroentes a consolidacdo do
controle territorial e da pacificagdo, a promo¢do da cidadania e do
desenvolvimento social e a integracdo plena das comunidades pacificadas por
Unidades de Policia Pacificadora (UPP) ao conjunto da cidade do Rio de
Janeiro.

DECRETA:

Art. 1°- Fica criado, na estrutura da Secretaria de Assisténcia Social e Direitos
Humanos, o Programa AUPP Social o para a
promogédo do desenvolvimento social em areas pacificadas por Unidades de

Policia Pacificadora UPP (Decreto n° 42.727, de 30de novembro de 2010)

YiIAiNo Brasil, entre os mais conhecidos est«o o Prog
Programa Fica Vivo da regido metropolitana de Belo Horizoot®acto Pela Vida de Pernambuco. Nos

EUA, al ®m da experi°ncia de Nova York, o projeto Cec:
em diversas cidades. Na década de 2000, programas municipais desenvolvidos separadamente em Bogota

e Medelinse ornaram refer°ncias conhecidas no Brasil o (HE
12pA UPP Social foi criada para ser um fAcomplementod -

do Rio de Janeiro. Foi gestada sob a mesma esfera que a$ dRf@serno destado. Como era uma

politica que pretendia promover a integracao e coordenacgdo das agdes nos territorios, a UPP Social deveria

ter parceria com a prefeitura e com o governo feder
entre as esferas relatiaosua atuacéo.
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O novo programa deveria atuar nas favel a
a cidadania, o desenvolvimento econdmico e contribuir para a integragéo das favelas com

o restante da cidade.

optouse por um pograma cujo objetivo principal fosse a consolidacao do
controle territorial e a pacificacdo nas areas das Unidades de Policia
Pacificadora; e ndo um programa geral de combate a pobreza e as
desigualdades. Também pelas mesmas razdes, o programa foi desgeha
forma a atuar de modo integrado com os objetivos da acéo policial. Assim, a
UPP Social tem como centro o processo de pacificacdo. Coordenada a partir
de uma area governamental distinta da area que comanda a policia (...) a UPP
Social foi desenhada madar sustentabilidade a pacificagdo, promover a
cidadania e o desenvolvimento socioecondmico nessas &reas e finalmente
contribuir para efetivar a integracdo dessas areas ao conjunto da cidade
(HENRIQUES, RAMOS, 2011, p. 3)

O principal ponto de partida para a concepc¢ao da UPP Social foi a percepcao do
seguinte paradoxo: a presenca de uma grande quantidade de projetos sociais convivia com
a auséncia de politicas publicas efetivas nas favelas do Rio de Janeiro. Desta forma, o
novo programa néo pretendia ser mais um agente a levar projetos sociais para o territorio,
mas sim atuar para combater a percep-«o0 de
pensada para ser um programa fi nadnicest i co,
publicos que seriam executados em paralelo a implementagéo do programa das UPPs em
al gumas favelas cariocaso (ROCHA, 2014, p .
Seu principal objetivo era o de coordenar e integrar as acées sociais vatadagueles
territérios e enfrentar a cultura de fragmentacéo, sobreposicdo e descontinuidade das
acdes publicas. Para tanto, espeissaonectar as demandas dos moradores daqueles
territérios com a oferta de servicos publicos, oferecidos pelos govermosipal,

estadual e federal e, também, por ONGs, pela sociedade civil e pela iniciativa privada.

A funcéo coordenadora da UPP Social visa criar as condi¢cdes para a integragédo
das acfes das distintas Secretarias da Prefeitura entre si, com outraglesferas
governo, com a iniciativa privada e organismos da sociedade civil. Nesse
sentido, o trabalho da UPP Social consiste, em grande parte, em coordenar as
atividades daqueles que ja atuam nas favelas onde foram instaladas as UPPs.
O objetivo principal é prap acdes para integrar as politicas em andamento,
compartilhando informacédo e evitando a sobreposicao de projetos (NUNES,
2013, p. 112).

O desenho era inovador e ousado. N«oO SE€
simplesmente oferecendo politicas sociais, smasolhar para os territorios, entender
suas necessidades e a partir dai, pensar politicas publicas que levassem em consideragéo
suas especificidades. A compreensdo do carater multidimensional das demandas
territoriais leva a uma concepcao de acOes ¢igadiconjuntas como fator fundamental

para sua eficiéncia. Buscee uma politica com visdo matricial, integrando diversos
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setores de atuacao e o papel da UPP Social seria o de coordenar estas diferentes acdes,

dos diferentes 6rgdos, para intetgga pair de uma visao conjunta.

fizemos um fimergul hoo, dialogando com v§
com pessoas da area de seguranca publica, de direitos humanos e de politica
socialstrictu senspalém das equipes técnicas das secretarias. Dialogamos co
pesquisadores, gestores, militantes, liderancas comunitarias, empresarios.
Fizemos um investimento inicial para sair do caminho 6bvio, das respostas
acomodadas a superficie do desafio. Nosso objetivo era desenhar uma
estratégia que conjugasse propostra gnfrentar um histérico desastroso de

20, 30 anos de controle territorial armado e muita violéncia; e, ao mesmo
tempo, construir uma plataforma para a realizacdo de uma agenda mais
elaborada que enfrentasse a cultura de fragmentacdo e sobreposicdo das
intervenc@es publicas. Uma proposta que fosse mais do que simplesmente
dizer: dado que temos a paz, agora vamos fazer mais do mesmo. Nao tinha
sentido fazer business as usual. (...) Era essencial reconhecer a oportunidade
de um cenérid mesmo que ainda latizadoi de paz, no qual foi retirado o
controle territorial armado e recompostos os direitos de ir e vir e alguns outros
direitos fundamentais. Essa oportunidade abria a possibilidade de irmos em
direcdo a uma politica de fronteira na discusséo dagqaofiiblica integrada

em territériofHENRIQUES, 2012, p. 147).

A principal motivacéo era garantir a estes territorios a mesma forma de provisao
de servicos publicos existente nas demais areas da cidade. O que apontava para outra
caracteristica do progrania sua transitoriedade. No momento em que 0S Servi¢cos
p¥%blicos estivessem funcionando fAnor mal ment

a dos bairro$3, a UPP Social ndo teria mais razao para continuar existindo.

A UPP Social tem sua atuacdo muito bemintighda territorialmente: ela é
implantada nas favelas que tem UPP. Sua principal intencdo era a de promover a
cidadania e o desenvolvimento socioeconémico locpaea tanto, se utilizava de uma
visdo matricial, multissetorial. Sua forma de atuacdo sdrevés da articulacdo e
coordenacao de varios 6rgaos publicos e, também privados, para garantir uma atuacao
mais eficiente. As caracteristicas de cada local deveriam ser levadas em consideracédo para
uma melhor (re)formulacéo das acdes e politicas. Alésodpressupunha a participacao
da populacdo como central para entender as caracteristicas e qualificar as demandas
locais. Diferentemente da UPP que é uma politica territorial que aborda o territério como
meio, a UPP Social aborda o territério como fim.

No caso das politicas publicas que abordam o territério como fim, estéo
aquelas que possuem como objetivo o desenvolvimento do territério, gerando
rotinas e possibilidades de investimento que desencadeiem uma maior
dinamizacdo da economia local (...) tgsogramas apresentaram uma
justificativa em comum, enfrentar as desigualdades regionais construidas
historicamente no processo de desenvolvimento nacional, mas enfatizando a

103 E claro que mesmo entre os bairros ha uma diferenca na prestacdo dos servicos publicos e suas rotinas
de funcionamento. A atuacdo do Estado ndo pode ser considerada a mesma no Leblon e em Deodoro, por
exemplo.
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valorizacdo das potencialidades, forcas sociais e especificidades (econémicas,
ambentais e culturais) locais (SILVA, 2013, p.563)

A metodologia revela o compromisso com a constru¢do de uma abordagem
territorial que contempla os territérios ndo com base em suas auséncias, onde
tudo precisa ser construido e iniciado, mas no fortalet¢organ favela como

local de potencialidades. Estimula iniciativas, fomenta a intersetorialidade,
reforca a importancia de obter informac6es qualificadas para subsidiar uma
atuacdo mais eficiente dos érgéos publicos, da escuta e participacao, e propde
arranps institucionais e redes de apoio que incentivam o desenvolvimento
local (...)

A instalacdo das UPPs em favelas cariocas, a partir de 2008, evidenciou a
necessidade de aproximacdo entre a administracdo publica municipal e a
realidade dos territdrios. Atiegracdo da cidade pressupde a formulacdo de
politicas participativas e a oferta de servigos publicos aos territérios de UPP
com qualidade equivalente ao conjunto da cidade. Nesse contexto,
compreender a heterogeneidade e as especificidades locais p&ssa pe
abordagem territorial. Esse recorte territorial na formulagdo de politicas
publicas constitui um diferencial no contexto da Prefeitura da Cidade do Rio
de Janeiro. Através dele, é possivel pensar sobre uma area de forma holistica,
promovendo um planejamto menos setorializado e mais compartilhado entre
as diferentes secretarias municipais (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO
DE JANEIRO, 2017, p. 1:20).

A prevaléncia de politicas com desenhos homogéneos que n&o levam em
consideracao as especificidades de cadal I muito comum, mas, por diversas vezes,
acaba resultando em ineficiéncias ja que ndo foram realmente pensadas para atuar de
acordo com as diferentes realidades. As politicas com abordagem territorial se propdem
a tentar solucionar esta possivel inéficia, jA que o conhecimento do territorio, de sua
histéria, suas especificidades e potencialidades estdo no ndcleo duro de seu
desenvolvimento. Para tanto, um dos principais pilares da UPP Social era o conhecimento
do territério. Uma de suas primeirafas, quando o programa ainda estava em fase de
estruturacdo, foi a realizacdo de uma pesquisa etnografiom uso de observacédo e
entrevistag bastante descritiva e detalhada, que tinha como objetivo gerar informacgéo e
conhecimento sobre os territories que o programa iria atuar. O levantamento buscou
entender as formas de organiza¢do comunitaria, quais eram 0s principais atores locais, as
organizacdes sociais presentes (ONGs, associacOes, instituicbes religiosas, etc.) e
manifestacdes culturais, quaisam os principais problemas de infraestrutura e servicos,
as mudancas que ocorreram apos a entrada da UPP, a relagdo dos moradores com 0s
policiais e as expectativas e ideias de acdes que deveriam ser desenvolvidas naqueles

locais apds a chegada da UPP.

O objetivo da pesquisa foi reunir elementos para o planejamento da
implantacdo posterior das UPPs Sociais, inventariar problemas e
potencialidades de cada favela e criar uma linha de base a partir da qual seria
possivel produzir analises comparativasamb dos préximos anos e avaliar

os impactos das acdes desenvolvidas. Os resultados desse amplo esforco de
pesquisa expressam um panorama riquissimo em que sobressaem as
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caracteristicas préprias e Unicas de cada favela, o momento histérico, os
elementos gegraficos e de infraestrutura e, sobretudo, os fatores associativos,

a tradicdo maior ou menor de acdo coletiva e o capital social de cada

comunidade. Em meio a diversidade, alguns aspectos comuns se confirmaram
(HENRIQUES, RAMOS, 2011, p. 4)

Esta primeia pesquisa ajudou a estruturar as diretrizes do programa, quais
deveriam ser suas a-»es e dire-«o. A Quando
comunidades ocupadas, vimos que ha fragilidades comuns, mas percepc¢fes e demandas
singul areso ( HBNMNRA QRPESBcial nadeel epartir da premissa de
conhecer bem seus territorios de atuacao e entender suas especificidades e similaridades
para que se possa elaborar propostas de a¢des que facam sentido para cada local, podendo,
assim, conseguir resultaslo r obust os com i mpactos positi v
Social] reside justamente em colocar o territorio em destaque no processo de formulagéo
da politica publica. Desse modo, as politicas sdo pensadas de acordo com as
especificidades locais, permitindaaior aderéncia das propostas e acdes a experiéncia
real do territ-rioo (PREFEITURA DA CIlI DADE
Al ®m deste primeiro |l evantamento de infor ma
a permanent e fes cs Wnma edcuta sistendatica, atentatqeerdeveria - r i 0
contemplar o maximo de interlocutores possiveis, internalizar seus conhecimentos e ao
mesmo tempo se utilizar de conhecimento ja adquirido sobre o territério e sobre as
politicas publicas ali desenvolvidas, equseriam o0s pilarespara orientar 0
desenvolvimentalas acdes a serem propostas para aqueles locais. Os gestores da UPP
Soci al deveri am, al ®m de Asi mplesmente esc
interlocutores locais. A participacdo dos moradoresd&e@ria ficar limitada as falas
para a construcao da escuta forte pelas equipes, mas a ideia era que se pudesse pensar as
politicas conjuntamente, combinand@xpertisetécnica dos agentes publicos com o
profundo conhecimento cotidiano e territorial dosradores. Eles, que vivem o dia a dia
dos territérios, o conhecem profundamente e, portanto, tem informacdes muito vivas e
detalhadas sobre suas particularidades e problemas sdo de grande relevancia para
se pensar no des en hfavelatl@atem nais toaheomemodoguso f Cad
doutor que esta la no exterior, 0 secretario ou qualquer outro, sobre os problemas daquele
l ugaro (VASCONCELLOS, 2011 p. 39).

A "escuta forte" passou a ser um pressuposto de todo o trabalho da UPP Social,
de que intrvencdes sociais apenas logram alcancar resultados sustentaveis,
gue de fato impactem positivamente a vida das pessoas, quando levam em
consideragdo o proprio conhecimento que essas populacdes tém da realidade
gue as cerca. Mesmo os conhecimentos técmizos sofisticados tendem a

falhar, quando se chocam com as dindmicas sociais estabelecidas em cada
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espaco. Nesse sentido, o principio da "escuta forte" para a UPP Social
significava cultivar o didlogo com os moradores dos espa¢os em questdo a todo
momentQ para, a partir da interacdo entre os conhecimentos locais e 0s
conhecimentos técnicos das secretarias, enfim propor mecanismos capazes de
universalizar os servicos publicos prestados a todos os cidaddaos (COUTO,
2016, p.186a181).

Outra premissé undament al da UPP Soci al era exf¥
combinar o, gue significa exatamente constr
forma conjunta entre a populacédo e os agentes publicos. Esclarecer e atribuir direitos e
deveresde cadaparea av®s de um pacto conjunto. nA g
gue ® O6vamos combinar 6. Vamos combinar qua
mor ador e do setor privado? Estamos acor d:
(HENRIQUES, 2010, p. 1). A partjgacdo da populacéo era vista como central para a
construcdo de novas politicas e, assitdPP Social buscava disseminar esédica para

os demais 6rgdos publicos com os quais dialogava.

assume papel central a | - gi caqualos fVamos
servigos e politicas publicas (setoriais e intersetoriais) a serem implementados

(ou j& implementados) nas favelas precisam contar com o protagonismo de

seus moradores, o UPP Social propunha que se construissem pactos de gestédo

em que a dipada ipdpuwl-a«<- «xo fosse central (t
na execucdo préatica) (RODRIGUES, 2015, p.82).

O profundo conhecimento do territdrio era o ponto de partida para a possibilidade
de se mudar a légica da politica publica fazendo com que ela delrassesetorializada,
fragmentada e passasse a ser integrada, multissetorial. O foco no territério ndo era
meramente uma focalizacdo de uma politica tradicional, mas foi tido como uma
oportunidade para promover uma n¥#rma de acéo publica, que visawvamover o
desenvolvimento integrado do territério, com a participacao de seus moradores. Segundo

Ricardo Henriques,

Um caminho possivel seria recuperar 0s servicos béasicos e deixar que
funcionassem normalmente. Simplesmente deixar que as politicas sociais
urbanas acontecessem sem a obstru¢do da violéncia. Nao foi a nossa opc¢éao,
seria o caminho do business as usual. Por que ndo disputar os modos de se
fazer politica publica com uma agenda inovadora e de fronteira? Produzir
coordenacdo e integracdo de podis publicas a partir de uma abordagem
realmente participativa com enfoque matricial sobre os programas e ac¢fes
setoriais que sdo orientados para as configuracdes sociais, econdmicas e
culturais de cada territério. E isso com uma gestao voltada pagtividefde

dos resultados (...) Portanto, o territrio seria a base de uma gestdo matricial e
ndo mais centralizada, segmentada. Uma gestdo que entende a importancia de
reconhecer a singularidade e a diversidade nos territérios e que sabe que o

104 Como ja foi visto nesse péulo, ha outros exemplos de politicas territoriais no Brasil que abordam o
territério comofim. No entanto, elas ainda nédo séo triviais e nem amplamente difundidas. Ainda ha muita
resisténcia da maquina publica para operacionalizar nestas mudancaoibest& possivel considera

las como uma nova forma de fazer politica publica.
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Afcomoodoi Mpdr«toant e d waportaoto, & participacéoddos
diversos atores e 0 compromisso publico com resultados efetivos como a chave
do sucesso (HENRIQUES, 2012 p. 1448).

As principais bases da UPP Social sédo: exercer a funcdo de coordenacado e
integracao entre os diferentes érgéos dos trés niveis de governo que atuam nas areas de
favelas, compartilhando diretrizes de atuagéo e articulando as demandas e as ofertas dos
territérios; fazer uma gestéo participativa, com uma escuta constante; promoggapar
com entidades locais, da sociedade civil e da iniciativa privada; produzir diagnésticos
locais com informacdes robustas e ter a centralidade no territorio, a partir de uma visao
multidimensional. Os eixos que norteavam as diretrizes de agao darpsogram:
Cidadania e Convivéncia, Legalidade Democratica, Superacdo da Violéncia Juvenil,
Integracdo Territorial e Simbdlica compondo a consolidacdo do mesrioe,
relacionadas ao desenvolvimento sqdReducdo da Pobreza, Diversidade e Direitos,
Inclusio Produtiva e Dinamizacdo Econdmica, Qualidade de Vida, Desenvolvimento
Humano, e Infraestrutura (HENRIQUES, RAMOS, 2011). A eficiéncia das politicas
publicas deveria ser perseguida, combatendo a sobreposicdo, a fragmentacdo e a
descontinuidade das acd@sproposta era inovadora e ousada e seu maior desafio seria
conseguir implementar uma mudanca institucional na maquina publica. Implementar a
coordenacao das agdes, consolidar a importancia da visdo matricial e da participacao para
a construcdo das potitis. Por outro lado, sua estrutura era bastante simples. Nao eram
necessarias grandes estruturas, apenas alguns poucos computadores e uma equipe

qualificada. O programa era baseado em grande parte em recursos humanos.

Tratase de agdo complexa do pontdriitucionalidade dos poderes publicos

e ambiciosa do ponto de vista da cultura tradicional de gestdo governamental
e ndo governamental nos territorios de favelas, mas por outro lado os recursos
exigidos se resumem a contratacao e treinamento de eqipéspequenas,
constituidas por gestores com capacidade de analise e diagnéstico, e a
realizacdo de monitoramentos e avaliagbes que podem ser realizados
sistematicamente pelas equipes no territério. Nesse sentido, a UPP Social
demanda poucos recursos entgrande possibilidade de ser replicada
(HENRIQUES, RAMOS, 2011, p. 10).

Em dezembro de 2010, por questdes de articulacdo politica, Ricardo Henriques
foi exonerado da SEASDH, substituido pelo entdo deputado estadual Rodrigo Neves, pré
candidato a prefeitarde Niterdi. Em janeiro de 2011 Ricardo Henriques foi nomeado
presidente do Instituto Pereira Passos (IPP), uma autarquia da prefeitura. Nesta

transferéncia de oOrgaos, ndo s6 a UPP Social como grande parte de sua equipe o
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acompanhot?®. A Ness e ardorertre gogerno do esdado e prefeitura, para a
transferéncia da UPP Social, garantiu que parte dos idealizadores do projeto continuassem
respons8veis pelo seu desenvolvimentoo (COl
mudan-a dofi ci al @amanA UP® sSocalpdeverid gontipuarocgmo
responsavel por coordenar as acoes nas favelas onde ja tivesse sido implantada a UPP, a
partir de visdo matricial integrada e com participacdo dos moradores destes locais. Esta
migracao, que nao foi exatamente iienal, mas, fruto dos rearranjos politicos, acabou

sendo vista como positiva para 0 programa, uma vez que a maioria dos servi¢os publicos

nas areas das favelas séo de responsabilidade da prefeitura.

Grande parte da agenda do arranjo metropolitano é g®nsabilidade
executiva da prefeitura, entdo isso [mudanca da SEASDH para o IPP]
melhorou muito a possibilidade de atuar nesse sentido. Tenho dividas sobre
gual seria a nossa efetividade se ainda estivéssemos no Estado. Acho que seria
muito menor. No Estad ndo teriamos, por exemplo, instrumentos para
produzir os mapas de que falei. O desenho certo para a UPP Social € mesmo
estar na prefeitura (HENRIQUES, 2012, p.156).

Mesmo sem nenhuma mudanca institucional, no dia a dia do programa foram
ocorrendo mudangsaem relacdo a sua rotina enquanto ele ainda fazia parte do governo
estadual. Foi percebido um afastamento das questfes relacionadas a policia e do seu
relacionamento com os moradores e foi dado maior foco na melhoria dos servigos
publicos, principalmente 0 s muni ci pai s. ASe no n2vel esta
com os policiais da UPP era frequente (e o programa se apresentava como uma
complementacdo da "pacificacdo"), no nivel municipal estabeteeaeu um af ast amen
(ROCHA, 2014, p. 8).

naquela épca [SEASDH] se falava muito daquele eixo de estado democrético

e cidadania, que hoje em dia [IPP] é o eixo que a gente menos trabalha. Porque
por ser um projeto do governo do Estado e que colaria muito com a policia, se
falava muito nesse eixo, na relagdon a policia, da participacdo comunitaria
nesse processo de transicdo que seria necessario né? ... de regras de
convivéncia ... pgq era uma coisa ja muito latente .... até porque a gente ndo
sabia direito como seria 0 desdobramento da relacdo com apoliciuita

gente acreditava que seria muito mais conflituosa do que foi ... a expectativa
era que seria muito mais traumatico (Gerente Institucional da UPP Smaial
COUTO, 2016, p. 176).

Outra mudancga foi um ainda maior peso para a produgéo e sistematizacao de
informacdo qualificada sobre os territorios. O programa passou a ter uma geréncia

especifica para gestar as informagdesjue podese dizer ter sido influéncia de seu novo

1050 programa na prefeitura passou a se chamar oficialmente UPP Social Carioca, mas na pratica este nome
nunca foi utilizado. Mesmo com a saida do Ricardo Henriques e de grardeda equipe, continuou a

existir um programa UPP Social no ambito da SEASDH, mas devido a similaridade e confusdo dos nomes,
alguns meses depois ele foi rebatizado para Territorios da Paz.
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l6cusdeatuacao. O IPP é um reconhecido 6rgéo de pesquisa, informacéo, gestéo de dados
e conhecimento sobre a cidade do Rio de Jaiieltavendo inclusive uma geréncia
voltada para areas de favela. Por ser um centralizador de informacdes da cidade, o IPP
também @ tinha interlocucdo com outras secretarias da prefeitura. Sua finalidade é
sistematizar e fornecer informacdes sobre a cidade para os demais 6rgéos da prefeitura de
maneira a subsidis na tomada de decisdes e na elaboracdo de politicas publicas para

a cidade. O programa ficou lotado em um 6rgdo que também néo tinha finalidade de
executar servicos publicos e que ja tinha um gramdev howpara gerir e fornecer

informacfes aos demais o6rgaos da prefeitura.

A missdo do IPP, no sentido de gerir informacdo e conhecimento sobre a
cidade, de modo que o planejamento de politicas publicas e intervencdes
urbanas tenham apoio em dados qualificados, foi importante para escolher o
6rgdo como o gestor do Programa UPRi&o0 trabalho do IPP nas areas de
mapeamento, producdo cartogréafica e aplicacdo de geotecnologias, aliado ao
intercambio com as secretarias e os 6rgaos publicos municipais, é essencial
para a constru¢do de uma base de dados Util para o planejamextégiestie

para a integracao de politicas publicas.

O Programa beneficiese da expertise do IPP, como um érgdo de pesquisa e
informacé&o, referéncia nacional e internacional em gestdo de dados e de
conhecimento sobre a cidade do Rio de Janeiro. A praticeddituto na
producdo e documentacdo de informacgbes relevantes sobre o municipio,
disponibilizadas ao publico na forma de aplicativos, estudos, tabelas e mapas
(...) foi fundamental para a formac¢do da metodologia de coleta e organizacéo
de dados do Progma (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO,

2017, p. 15)
Apesar desta Asintoniad entre o progrart
vantagens em relacédo a capacidade técnica do IPP, havia uma questao prética, de grande
relevancia, que decorria do fato dé’® nédo ser um érgéo de poder politico: uma possivel

falta de poder politico também do programa.

O fato da instituicdo sede do programa UPP Social (IPP) ndo ser um executor
de servicos, e de ndo ter poder de ingeréncia sobre os demais 6rgaos da
Prefeiturafaz com que o programa precise estar bem préximo do Prefeito, ou
seja, dependa muito de vontade politica para ser exitoso. Para garantir que a
integracdo de politicas aconteca, o Prefeito precisa estar diretamente
envolvido, de maneira que a coordenad@ programa UPP Social tenha
legitimidade frente as secretarias municipais para monitorar suas politicas
(NUNES, 2013, p. 118).

Com a ida da UPP Social para o IPP apontando para sua consolidagéo e expansao
I que vinha a reboque da expanséo das UHBsfirmado um convénio, com duracdo
inicial de um ano, de cooperacdo entre a prefeitura e a-i@dlitat, que seria
responsavel pela gestdo administrativa do programa. A-Bakitat € um organismo
i nternacional Aineutr oo, S e gnandeiex@sriénpiamriog t i c o

temas de assentamentos humanos, urbanizagéo de favelas, segurancga, desenvolvimento
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urbano e gestdo urbana " A Cc 0 0 p e r a -Habitat peonite qgoe a@es$tdo do

Programa se beneficie da experiéncia amplamente reconhecida da amd@aniz

i nternacional no tema de assentamentos humze
CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017, p. 16).

ONU-Habitat utilizard a metodologia e a experiéncia dos programas Cidades
Mais Seguras e Planejamento Local Participativo uma wezgtende que o

Programa UPP Social se insere na légica da pacificacdo a integracdo das
comunidades. (...) A licdo aprendida com a experiéncia de pacificacdo e
melhoria urbana da cidade de Medellin, em conjunto com as experiéncias de
seus programas de ifgpentacao de cidades urbanas sustentaveis, fornece o
suporte necessario para o desenvolvimento da UPP Social (FREITAS, 2014,
p. 7-10).

Outra questéo positiva em relacao a este convénio é que ele poderia ser firmado
em tempo relativamente pequeno, uma gee a ONLHabitat e a Prefeitura do Rio ja
tinham uma parceria firmadao que simplificava a burocracia. Além disso, a GNU
Habitat garantia também uma maior agilidade para a consolida¢do do programa, pois ela
permitia uma maior facilidade na contratagionovos membré® do programa e na
compra de equipamentos. Como parte da cooperacdo, um funcionario dblabitiat

foi alocado para trabalhar no IPP e participar da gestdo do programa.

Apos sua consolidacao no IPP, a UPP Social passou a se estrutués arads
sem hierarquias entre Bidenominado de tripé estrutural do programa: a Gestdo de
Informacéao (GInfo), a Gestéo Institucional (Gl) e a Gestao Territorial (GT).

A GT era a equipe do programa que fazia as interlocucdes nos territérios, com o0s
moradbres, liderancgas, gestores locais e demais atores chave. Era composta pelas equipes
de campo (gestor, assistentes e agentes de &dm@o por uma coordenagio
(supervisores, analistas e gerente). As equipes de campo estavam no dia a dia dos
territorios: seusntegrantes deviam conhecer bem aquele local e para tanto, percorriam
suas ruas e becos, conversavam com o0s interlocutores, faziam levantamentos de
demandas, coletavam informacdes diversas solicitadas pelos supervisores ou pelas outras
geréncias, particgram de reunides locais como convidadas ou articulando
mobilizavam para ag¢des. No intuito de garantir um maior dinamismo das equipes e
romper com a | -gica do fdbalc«o de demandas:s

equipes nao tinham uma base fixa empoi elas deviam sempre ficar circulando pelo

106 ogo apds o convénio foram contratados 27 pessoas (NUNES, 20L17). Em seu momento de maior
amplitude, a UPP Social chegou a contar com cerca de 150 integrantes.

1070s agentes de campo eram moradores dos territérios de atuacdo. Eles nédo integraram as equipes durante
toda a duracéo do programa.



97

territdrio, com uma postura proativa e ndo apenas ficar esperando que pessoas e demandas

chegassem até elas.

A ideia dos formuladores foi criar um programa que néo tivesse base fixa nos
territérios beneficiads. As equipes deveriam circular constantemente pela
area, conhecendo e estreitando lagos com a comunidade de maneira proativa,
sem esperar que as demandas cheguem aos agentes da UPP Social, mas indo
encontrdlas pessoalmente. O objetivo é ver e entendeproblemas da
populacdo em detalhe, considerando os diversos aspectos envolvidos. Essa
metodologia, segundo os idealizadores, evitaria a burocracia e a morosidade,
atribuindo ao programa dinamismo e agilidade (NUNES, 2013, p. 116)

As agendas de camperam sempre sistematizadas e compartilhadas com a
coordenacdo. Em encontros sistematicos eram realizadas reflexfes conjuntas para uma
Al eitura do campoo e, ent «o, a coordena-«o
direcbes nas articulacdes e interlg@es. Algumas iniciativas de articulagéo vinda do
territorio acabmam sendo vi st as pela coordena-«0 <coO

passavam a ser repassadas como orientacdo de atuacao para as demais equipes de campo.

A Gl era responsavel pela articulacawstitucional junto aos demais 6rgaos
publicos T principalmente as secretarias municipais. Ela exercia um papel de
intermediacdo entre 0 campo e a maquina publica, com fluxo em ambos os sentidos. Era
feito um levantamento de todas as ac¢fes, programasasmnfos e servicos publicos
que cada um dos 6rgaos oferecia nos territérios e era esta equipe que levava as demandas
coletadas no campo para as secretarias responsaveis, na intencdo de se obter algum
posicionamento sobre o encaminhamento que as secratariasn aquelas guestdes.
Cada secretaria municipal indicou ikem t®cni c
com eles que os analistas da Gl trocavam informag8es constantemente. Além do contato
sistematico, através de telefonemasmeadls, havia a @visdo de uma reunido mensal
entre todos os pontos focais e a Gl. No sentido de fortalecer esta articulacdo institucional,
estava previstdambéma realizac&o de reunides periddicas entre o presidente do IPP, os
secretarios e, sempre que possivel, oepret o . Mais do que soment e
informacdes, o papel da Gl era cobrar solu¢des para as demandas apresentadas e tentar
introjetar nestes oOrgdos a nova forma de fazer politica, de forma integrada, com
participacéo, de acordo com a proposta dompragna . AMuni da das i nform
e dos diagnosticos da GT, a Gl buscava repassar as informacdes e demandas locais para
as secretarias de carater finalistico, a fim de influenciar o desenho das agbes a serem
i mpl ement adaso ( COUTNgaqdo groglada eragonde@uif gasaral i nt e

demandas com as ofertas, para romper com o ja falado paradoxo de grande quantidade de
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projetos sociais e sensacao de auséncia do Estado, pela falta de politicas publicas efetivas.
Ainda no sentido de promover o degelwimento social, econdmico e urbano dos
territérios, também era de responsabilidade da Gl a articulagdo com parceiros da iniciativa
privada, sociedade <ci vi l e terceiro setor

denominada Mobilizac&o e ParcerieP).

A Ginfo tinha a fung&o de produzir e sistematizar informacdes j& disponiveis sobre
0s territorios, em suas multiplas dimensésascial, urbana, demogréfica, econémica, etc.
A producédo de map#8 diversos (de localizacdo, equipamentos publicos, dognas,
condicfes urbanas, dados demogréficos, etc.) era uma tarefa cotidiana. Esses mapas eram
usados pelas outras equipes do programa e também eram demandados por muitos
parceirosi policia, secretarias, associa¢cdes de moradores, ONGs locais, demse out
Foi responséavel, também, por aprimorar a metodologia do Mapa Rapido Participativo
(MRP), uma ferramenta de diagnoéstico georreferenciado das condi¢cdes urbanas do
territoriot%. A Ginfo ainda tinha a miss&o de internalizar as informacdes produzidas pelo
programa a base de dados do IPP, ou seja, por incorporar 0s novos levantamentos na
estrutura da pr-pria prefeitura. ANest e
fornecendo informacdes sobre as areas pacificadas que auxiliem os gestores publicos na
tomada de decisdes e, consequentemente, no desenvolvimento urbano e socioeconémico
desses territ-rioso (PREFEITURA DA CIlI DADE
Com o intuito de facilitar esta interface entre o programa e o IPP foi escolhido um gerente

que fazigparte do quadro técnico da autardtiia

A implantagéo do programa ocorria em etapas, sendo a primeira delas denominada
de préimplantacdo. Antes da equipe de campo iniciar suas atividades no tetfignio
feita uma reunido interna para apresentacao mfasmacfes disponiveis. A Ginfo
preparava um documentochamado Guia do Territrioque continha informacgdes do

Censo sobre aquelas favelas, tais como perfil demogréfico, socioeconémico e condi¢cbes

108 Anualmente édito um sobrevoo para tirar fotos aéreas da cidade do Rio de Janeiro e o IPP é o érgéo
responséavel por trabalhar esta informacédo. Os maasizidogpela Ginfo utilizavam as ortofotos mais
recentes como base para plotar as demais informacées, atragfisvdees de51S. S&o poucos os 6rgaos,

mesmo dentro da prefeitura e também fora dela, que possuem tecnologia para produzir mapas com a
qualidade que erafeitospelo IPP e, consequentemente, pela UPP Social.

1090 MRP sera abordado mais detalhadamente no préximo capitulo.

110 A excecdo deste gerente (e posteriormente dos novos gerentes de Informacao e Institucional) todos os
demais integrantes da UPP Social ndo eram funcionarios da prefeitura e foram contrpéaifaaesente

para atuar no programa.

111 As equipes comecavam a atuar nos territérios de acordo com as inauguracées das novas UPPs, ou, ao
menos, com a ocupacao pelas forgcas de seguirangaera a etapa pré implantacdo da UPP.
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de urbanizacao, além de mapas diversos, de localizagdipamentos publicos, dentre
outros. A Gl também apresentava as informacdes que possuia, em relacdo a oferta de
servicos das secretarias municipais. A partir deste primeiro contato tedrico sobre o
territorio, a equipe de campo ia para as favelas papesentar e falar sobre o programa.

Os primeiros contatos eram, normalmente, através dos equipamentos publicos e das
associacoes de moradores. Dia a dia a equipe ia expandindo sua rede de contatos e
comecgava a se inserir nas agendas locais de reuniogsutaabes existentes. Com o
aumento de sua insercao, a equipe de campo comecava, ela mesma, propor encontros e
atividades. Esta fase era bastante marcada pelo levantamento de déntarelasam
guestbes observadas pela equipe (como a necessidade densentaa uma via) e
também vindas pelas interlocucdes feitas (como a falta de vaga em creches). A escuta
forte era diretriz fundamental desde a fApr.i
tinha uma insercdo razoavel no territorio, era agendadawrmFda UPP Social, que
marcava a inauguracao oficial do programa. Para sua realizacdo, era necessario que a
equipe ja tivesse algum conhecimento sobre o territorio e, assim, pudesse escolher data e
local adequados e garantir a presenca de atores chavessterds da populacdo em geral.

O objetivo erague o Forum conseguisse ter um elevado grau de representatividade da

composicao daquele territériomoradores e demais atores locais.

a equipe de campo inicia a divulgacdo do encontro, através dos meios de
comunicacdo mais utilizados localmente, como, por exemplo, radio
comunitaria, carros de som, cartazes, panfletos e divulgacdo boca a boca. Esse
momento de mobilizagdo comunitaria constig@icomo um desafio para uma
equipe ainda pouco conhecida e, a0 met&mpo, como uma oportunidade de
conhecer e fazese conhecido. Interlocutorehave geralmente aderem ao
processo de mobilizacdo e contribuem na divulgacdo (PREFEITURA DA
CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017, p. 31).

Além da equipe do prograniancluindo a cordenacéo e, na maioria das vezes o
presidente do IPP participavam o comandante da UPP e representantes dos 6rgaos
publicos. A priorizacéo dos presentes era relacionada a competéncia dos 6rgaos de acordo
com as principais demandas levantadas duranseal&aprémplantacao. Apos a fala de
abertura do Férum, com uma apresentacao oficial do programa e da equipe a palavra era
passada para os moradores e ndo para 0s agentes pilblivesrtendo a ordem
normalmente predominante de encontros entre estaspArideia era que os agentes
publicos ndo deveriam chegar ja com discurso pronto do que teriam a oferecer, mas sim,
que eles ouvissem as demandas da populacdo e, a partir dai, pudessem pensar em
propostas de acdo que se adequassem aquela realidadese Rbider que era uma

primeira tentativa de colocar em pratica a premissa de participagédo e constru¢ao conjunta
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do programa. Neste encontro eram realizadas algumas articulacdes e pactos entre poder
publico e moradores sobre suas atuacdes e, também, deag@ridan a nortear novas
possibilidades de atuacdo da GT e da Gl.

A pesquisa [etnogréafica uma das primeiras a¢des do programa] confirmou

gue nao ha solucdes simples e rapidas para diversos problemas, e que arranjos
locais tém que ser reconstruidos e otypados. Por essas razbes, obsessu

a necessidade de lancar a UPP Social em cada comunidade criando féruns

locais que se tornassem espacos de didlogo permanente e a partir dos quais
fossem discutidas regras de transicdo e acordadas experiénciassetdiiea

como |idar com a nova realidade, muitas
(HENRIQUES, RAMOS, 2011, p.5).

Apos a realizacdo do Forum, iniciasa a fase de gestdo continuada, na qual as
equipes locais deveriam se consolidar enquanto agentesos(idi@nte os demais atores
locais, aumentar sua capilaridade e promover articulagbes de acordo com as
especificidades e demandas de cada territorio. Espseayae, cada vez mais, as equipes
fossem adquirindo um amplo conhecimento da dinamica do terriEnam realizados,
também, diversos levantamentos (ou atualizac&o) de inforrhacéioo lista de contatos,
mapeamento de locais de descarte irregular de lixo, de ONGs, o MRP, etc. A escuta forte
continuava como premissa basica de atuacdo durante toflseasio programa e o
conheci mento acumulado das equipes passava
construir diagnosticos e para subsidiar a tomada de decisdes. Este aumento de
capilaridade das equipes de campo era necessario para garantirgitimédsede do
programa, ndo s6 no proéprio territério, mas principalmente com seus parceiros de dentro
do governo e da iniciativa privada. A informacdo apresentada precisava se mostrar
diferenciada, diversa do que eles tinham acesso antes da existén&iR &odial ou
entdo ndo haveria sentido ou justificativa para estabelecer tal relagdo. Este detalhado
conhecimento adquirido pela GT deveria servir de base para a interlocucdo da Gl com
seus pontos focais. A expectativa era que se conseguisse inflenérgdos publicos
que exercem atividades finalisticas para atuarem de uma nova forma nestes territorios e,
principalmente, que as demandas levantadas fossem respbyidEi@so momento de
implementar nos territorios as acdes pactuadas com as secretariasordores,

apelidadas de fAivamos combinar o.

os integrantes das equipes tinham de conhecer com o maior detalhe possivel a
geografia fisica e politica das favelas em que atuavam; a ideia era a de que
soubessem exatamente quais equipamentos publicosrexistiperimetro de

atuacdo da UPP) e qual a sua rotina de funcionamento (e quem sdo e como

12A fAir es post adsollcib das emandas,imas teanbém era esperado outras formas de retorno,
como uma néo resolucéo imediata acompanhada de uma previséo para tal.
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trabalham seus gestores), quais eram as principais liderancas e instituicdes

locais (quais eram os setores organizados do tecido associativo local),quais

reunibes oorriam e com que frequéncia, quais eram as diferentes microareas

e suas caracteristicas, como era a relacdo da UPP com os moradores em geral,

guem era 0 comandante, quais reunifes realizava etc. Tudo isso tendo em

mente o objetivo central do programa g ode produzir uma leitura

refinada dos problemas e demandas centrais dos diferentes espacos internos

das (igualmente) diferentes favelasée i dent i fi car os princi
da atuacdo do poder publico (sobretudo, municipal) em face daqueles
problemas e demandas (RODRIGUES, 2015 p. 85).

A medida que os demais setores/geréncias aumentam a interlocucdo e o
relacionamento dentro do governo, da iniciativa privada e do terceiro setor,
maior capilaridade em campo é exigida das equipes, para que elas se
mantenham capazes de fornecer as informacdes solicitadas e viabilizar as
articulacbes. Os processos precisam ser simultaneos para que a atuacdo do
programa seja eficiente. Avancando nessas frentes de capilarizacéo,
representadas pela GT, Gl e MeP, o paotg ganha a dimenséo necessaria ao
objetivo Ultimo de contribuir para a integracédo da cidade (PREFEITURA DA
CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017, p. 35).

Para além da premissa basica de construir politicas no fobotborrup, com o
envolvimento da populacapie seria sua beneficiaria, a UPP Social também tinha muito
espaco interno para participacdo de seus integrantes e construcdo coletiva de suas
diretrizes. Além de reunides especificas, nas sextas feiras a tarde havia reunido com toda
a equipe do prograntd. Além dos informes gerais, essas reunides eram momentos de
grande reflexdo e troca. As equipes falavam sobre suas experiéncias, suas principais
interlocucdes e eventuais dilemas enfrentados. Todos tinham voz e suas colocacfes eram
levadas em consideraca@l@s gerentes, muitas vezes influenciando nas direcGes
seguidas. A UPP Social também se propunha a ser participativo internamente. Outra
tentativa de promover participacao, legitimar sua atuagéo e conseguir trazer os moradores
para a construcdo do prografoaa criacdo dos cargos de agente de campo para compor
as equipes da G¥. Eles deveriam residir nas favelas de atuacdo da equipe e ndo
deveriam ser liderancas ja estabelecidas, como presidentes de associa¢do de moradores.
Pretendisse a0 mesmo tempo garHegitimidade e capilaridade no territorio e formar

novas liderancas locais.

Alguns afirmavam que a incorporagdo de moradores locais a equipe ajudaria
enormemente a ampliar a capilaridade do trabalho, especialmente junto a
juventude. Outros defendiam gaecontratacdo de moradores auxiliaria na
conquista de legitimidade do programa nos "territorios", uma vez que se
sentiam questionados por serem "de fora". Havia ainda quem defendesse que

113 Originalmente a reunido era s6 para a GT e contava com participacdo de membros das outras equipes
apenas espadicamente, de acordo com alguma pauta especifica. Mas algum tempo depois ampliaram o
escopo da reunido para as trés geréncias, como uma forma de promover maior participacdo e integracao
entre as areas. Vale ressaltar, no entanto, que mesmo sendo ietedasnequipes de campo da GT, os
agentes de campo néo participavam destas reunifes. Eles tinham um outro encontro semanal que se dava
mais no formato de um curso de formacgéo de liderancgas.

114 Os agentes de campo ndo permaneceram toda a duracdo do arogram
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a incorporacédo de agentes de campo poderia ser um importante émstraie
fomento ao surgimento de novas liderancas comunitarias. E, por fim, tampouco
era incomum a ideia de que a criacdo deste cargo era condicdo para pensar o
encerramento da UPP Social, dado que o programa se propunha ser transitério
(COUTO, 2016, p. 29).

Uma das principais atribuicdes delegadas aos agentes de campo foi a realizacao
da checagem e identificacdo dos logradouros. A maioria das vias das favelas, por estarem
fora do limite de area formal, ndo sé@o reconhecidas oficialmente e ndo faziamaparte
base de logradouros da cidade. Os agentes de campo, juntamente com outros membros da
GT e da GlInfo, percorriam as favelas com um mapa para desenhar, ou atualizar o desenho
das vias e seus nomes. Com todos os logradouros corretamente identificados, o IPP
conseguia insetbs na base de dados oficial de logradouros da cittaderealizacio do
MRP também tinha grandes ganhos com a participacdo dos agentes de campo, pois por
residirem naqueles territérios eles o conheciam bem e sabiam de detalhes e distorias
eventualmente as equipes, mesmo com todo o conhecimento adquirido, poderiam ndo

sabet't,

A producao de informacdes qualificadas sobre o territério sempre foi um dos
pilares da UPP Social e, com o passar do tempo, ela foi ganhando cada vez mais
protagomsmo. Em agosto de 2012 Ricardo Henriques saiu da presidéncia ‘d6dPP
Eduarda La Rocque, que trabalhara por muito tempo no mercado financeiro e estava a
frente da Secretaria Municipal de Fazenda, assumiu seu posto. A mudanca deixou muitos
integrantes daquipe surpresos e preocupados, pois identificavam um perfil bastante
distinto entre osdoist endo el a uma forma-«o0o mais | i berz:
nenhuma alteracdo no marco institucional do programa, mas as orientacdes vindas da

presidéncia faxm tomando novos rumd& Foise reduzindo o foco na coleta de

115 pretendiase, ainda, que os logradouros fossem oficialmente reconhecidos pela SMU e ganhassem CEP.

Mas esta etapa ndo chegou a ocorrer, salvo algumas poucas excecdes.

116 A realizacdo do MRP e da checagem de logradouros exigia que se percorressteetotisio, seus

becos e vielas. Em algumas favelas, mesmo com aiU®Brincipalmente apés algum tempo de sua
inauguracdd ai nda haviam presen-a de pessomesmoquegcamdas ao t
menos armamento ostensivo. Em ambas agdatles era necessario andar com mapas e caderno de
anotacdes e para 0 MRP também era necessario tirar fotografias. Além de todo o ganho da participacao de

um morador realizando ambas as atividades e contribuindo para gerar informacéo qualificada para o
temitério que vivia, a presenca de um morador local garantia uma maior seguranga para as equipes.

117 Esta mudanca foi justificada como sendo por cunho pessoal e ndo politica, como havia sido sua
exoneracdo na SEASDH.

Al ®m di sso, houve tamb®m uma mudan-a na fdalta c¥%pu
do Ricardo Henriques, o diretor do programa (e antigo gerente da GT) pediu demisséo e passados mais
poucos meses a gerente da Gl também se desligou do progmabwes faziam parte da UPP Social desde

sua primeira concepcao, ainda na SEASDH.
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demandas nos territorios e priorizando as parcerias com a iniciativa privada e o terceiro

setor, o que Eduarda denominava de PPP3.

Eles [setor privado e terceiro setor no arcabouco da R##R3Jm ocupando
espacos nos quais o setor publico tem importante papel, mas ndo deve ser o
protagonistd exatamente por ndo ter vantagens comparativas. Neste contexto,
o setor privado tem a agilidade que o setor pUblico ndo tem; e o terceiro setor,
no cay especifico da agenda social e ambiental, tem a penetracéo e a expertise
que faltam ao setor publico (LA ROCQUE, 2012, p.2).

Pretendiase fortalecer a cultura do empreendedorismo, através da perspectiva do
projeto fAfavel a c¢omo ompsssectetarios edpeef@di®d deixarahns r e u n
de ocorrer e cada vez mais era apontada uma tendéncia para articulacdo com o setor
privado, como uma forma deste suprir as #dfin
articulacbes em campo realizadas pela GT cemais gestores locais continuaram a
acontecer. A area de MeP foi ganhando protagonismo dentro da estrutura do programa
dei xou de ser uma fAsub8reao da Gl e passou
houvesse uma maior aproximacaoingerlocucdo com aotina dos territérios. O
levantamento de informacg@es qualificadas também foi ganhando protagonismo, e nesta
direcdo o MRP acabou assumindo um papel central no programa. De certa forma, pode
se dizer que o MRP é uma materializagédo do foco territoriatayrgmal uma vez que
as informa-»es s«o0 todas georreferenciadas
Através do MRP sédo produzidos mapas que retratam de forma detalhada a realidade
urbana destes territérios. A partir deles seria possivel pensar eratuggdo publica

integrada para os 6rgaos que operam no eixo urbano.

Em julho de 2014, por uma decisdo do prefeito, o programa passou a se chamar
Ri o+Social, se desvinculando da fimarcao das
restrita as favelas com RP'°. Para além das mudancas que ja vinham sendo
implementadas, o programa passou a ser o responsavel por consolidar todas as
informac@es sobre a atuacdo das secretarias municipais finalisticas nas areas de UPP. O
levantamento das ofertas que era feito @¢lganhou forgca e mudou um pouco de escopo.
A rotina e tarefas das equipes do programa nao sofreram grandes altétanassiouve

uma grande mudanca na forma de comunicar 0 programa para a imprensa e para a

119 Na realidade o programa também atuou no Complexo da Maré. Estava prevista uma UPP para la e

chegou a acontecer a ocupacéo policiglie seria uma primeira fase antesedaada da UPP, mas a UPP

nunca foi instalada. Em muitos outros terri-t-rios a
i mpl anta-«o00 da UPP, ent«o, de certa forma, sua at u:
120 Houve, também, algumasudiancas na estrutura interna do programa dentro do IPP. Para maiores

detalhes ver PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017, p. 56.
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sociedade. O Rio+Social passouaservistoddmoo da a atua-«o da pref

de UPPO. Ou sej a, todas as a-»es que as
territériosi independente de articulacdo com o programa (como por exemplo, 0s gastos
com uma escola) passaram a ser comunicadasapo publico como sendo acdes do
escopo do Rio+Social. Houve um grande foco na publicizacéo das informacdes de ofertas
da prefeitura nos territorios e, principalmemeplicitando ossalores monetariogde tais
acoesPeriodicamente, entdo o programadamn relatério mostrando em que e o quanto

cada secretaria tinha atuado em cada UPP.

Em margo de 2017 a UPP So&&tncerrou suas atividades. O convénio entre a
prefeitura e a ONWHabitat n&o foi mais renovado, terminando, assim, um ciclo de cerca
de seis mos. O término ja era previsto. No Ultimo ano a equipe estava muito reduzida e
os esforgcos foram todos no sentido de sistematizar as inforn&c@enalizar as

articula-»es, tentando n«o deixar fApontas

A UPP Saial foi um programa ousado que se prop0s a implementar muitas
mudancas na gestao publica municipal, mais especificamente nas politicas publicas para
areas de favela. No entanto, apresentava varias contradicdes em seu préprio desenho e,
enfrentou diversadificuldades e dilemas e acabou gerando varios paradoxos ao longo de

sua execucao.

121 Neste momento o programa ja tinha mudado de nome e se chamava Rio+Social. Por se tratar de uma
continuidade de programmasem mudancas oficiais de escopo, de equipe ou mesmo do convénio com a

C
<

S

ONU-Habi t at, neste trabal ho ser8 wutilizado o nome UPP

122 A partir deste esforco foram produzidos os Cadernos Rio+Social. Disponivel no site do IPP
<www.data.ric.
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2 TERRITORIOS DESVENDADOS: O EXEMPLO DO MAPA RAPIDO
PARTICIPATIVO

2.1 A importancia da informagé&o

O primeiro passo parransformar uma realidadé conhecer esta realidade.
Podemos dizer que o conhecimento é gerado a partir da comunicdg@mdise da
informac&o e, portanto, para se conhecer uma realidade € necessario ter informacdes sobre
ela.Mai s do que i sso, ® a opeachegdr o maisgroxXimof or ma -
poss?vel da realidade, tra-ar seu perfil,
(BOCHNER et al2010,p.1).A No p r o ceeisi® imformagdo @ essencial. . ¢
algo de que necessitamos quamhdonecessidade de uraacolha (JACOBS, PEDE,
2010, p.207) Dizer quea informacaoé essenciapara a tomada de decisamplica
reconheceque ela @rimordialpara todo o processo das politicas publicigsque estas
compreendem um conjunto de decisdes e aglaivas a alocacdo de recursos. Dewe
decidir se uma questdo entra ou ndo na agenda putiditaminara delimitacdo do
problema, escolher qualentre asdiferentes possiveis solu¢des serd implementada,
definir a quantidade de recursos (financeinmnhno, de equipamentos, etc.) queaser
dispendic e, ainda, deliberar por novas alternativas no caso de imprevistos durante seu
processo de execucdPara queaodas as etapas da politica sejam feitas da melhor forma
possivel é fundamental que haja infogdes robustas paeaixiliaremcada uma destas
tomadas déecisoes.

Uma politica publica geralmente envolve mais do que uma decisdo e requer
diversas a¢les estrategicamente selecionadas para implementar as decisfes
tomadas. Para nortear essas acfes sdEsisdo necessarios levantamentos
minuciosos, sistematicos, metodologicamente harmonizados e
multidisciplinares de ampla gama de variaveis, que contemplem as esferas de
organizacdo da sociedade: econdmica, social, cultural e ambient&@ados

e informacfes sdo insumos indispensaveis na formulagdo das politicas
publicas. A concepcao de boas praticas de politicas publicas envolve a coleta
de dados e indicadores para a sua formulag&o. So as informagfes que mostram
a condicdo de determinada situagfravés de indicadores. O mapeamento dos
indicadores possibilita a inser¢cdo de uma determinada situacéo na agenda do
Governo para, assim, sofrarterferéncia do poder publicoALENCAR,;
SANTOS,2013 p. 493498).

A producéo de informagdes pelo Estadonodorma de subsidiar suas decisoes,
ndo é nenhuma inovag dos tempos atuais e nem refererdlgama8 r ea espec?2 fi ca
relacdo entre a producdo estatistica e a formacdo de um campo de atuacéo estatal (...)
pode ser compreendida como uma condicdo pardupdes censitarias em diferentes
esferas, desde aOEMUERA QMY R114).tIDO®acardocan’sdnead (

(1999, a palavra estatisticaurgiu em meados do século XVIIl, na Alemanha,
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simultaneamente ao processo de crescente centralizacdo e racionalizacdo doaEstado
Europaesignificavac i °nci a do Estado ou que se refer.i
referiase aos acontecimentos tidos como memoraveis ao entendimento de um Estado,
descrevendase seu territorio e sua populacdo, compondo assim referéncias a amparar a

a-«o0 de se&’@l28)irigenteso

O periodo que suceden Segunda Guerra Mundifdi marcado por uma forte
atuacao estatal queviecomo foco néo sé a reconstrucéo fisica dos paises atingidos pela
guerra, magambém o reordenamento econémico de todtes.Haviagrandeurgéncia
emobter resultados rapidament e, pois a fiame
capitalistas.Com ofinal da Segunda Guerra Unido Soviética e os Estados Unidos
emergem como ggrincipais poténcias do planadésputando suas areas de influéncia.
N&o é por acaso que ja em 1947 o presidente americano Henry Truman estabelece
politica externa de comteaferoz ao comunismo, a Doutrina Truman, que marca o inicio
da chamada MAQarter da emtdofaestadisiicas passaram a ter um papel
central m planejamento estatal, tisl@omo importante ferramenta para subsidiar as
tomadas de decisdo. Foi umomento em qudouve grandanvestimento paraseu
desenvolvimentoem relacdo a melhoria nqualidade dos dadpsao aumento da
frequéncia de coleta e producdo de informag@oexpansao dos temas pesquisados
Passotse a produzir de forma periddica aléns densospesquisas amostragscontas
nacionais etambémjndicadores econdmicos e socigBENRA, 1999)Estes surgiram,
mais especificamentea tentativa de entender e explicar o descompasso observado, em
diversos pesses em desenvolvimententre o crescimento econdmieoca melhora nas

condicOes de vida de sua populacéo.

A despeito do crescimento do produto interno bruto (PIB), persistiam altos os
niveis de pobreza e acentuavaeas desigualdades sociais em varios paises.
Crescimento econdico ndo era, pois, condicdo suficiente para garantir o
desenvolvimento social. O indicador PIB per capita, até entdo usado como
proxy de nivel de desenvolvimento socioecondmico pelos paises, mastrava
cada vez menos apropriado como medida representhtibe@mestar social.

Nos paises centrais, tal medida tampouco se prestava aos objetivos de
monitoramento efetivo da mudanga social em seus multiplos aspectos e de
formulacao de politicas sociais de cunho redistributivo ou compensatério nas
diversas areaq...) Os sistemas nacionais de produgdo e disseminacédo de
estatisticas publicas passaram a incorporar novas dimensoes investigativas e a
produzir de forma sistematica relatérios sociais. Havia grandes esperangas de
gue, com a organizacdo de sistemas alerseg de indicadores sociais, 0s

123De acordo com o autor, a producéo de informacdes pelos Estados ja acontecia, mas, de um modo geral,
elas eram produzidas através de documentos mais descritivos e sem tanta presenga de numeros. A auséncia
dos numeros pode ser justificada tapbr ndo estarem disponiveis, quanto por ndo serem considerados
essenciais para uma boa explicagdo da realidade na época.
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governos nacionais pudessem orientar melhor suas acdes, proporcionando
niveis crescentes de besatar social, redistribuindo melhor as riquezas
geradas e superando as iniquidades do desenvolvimento econémico acelerado
(JANNUZZI, 2001, p.54)

Anos mais tarde, na década de 1980, censaadvindados choques do petroleo,
0 insucesso (mesmo que parcial) do planejamento tecnocratico no cumprimento de seus
objetivos baseados no planejamemta@rescimento do neoliberalisn@oo consequente
chequesobre o papel do Estado, surgiu um questionamento em relacao a producao estatal
das estatisticas a utilidade dos sistemas de indicadores sodi&slizmente, ndo
demorou muito para se perceber o equivoco dessa assertiva, recugeraodasciéncia
de que as estatisticas sdo, a um s6 tempo, instrumentos de saber e de poder, cabendo
resguardar ao Estado, no minimo, a funcdo coorderadorfa SENRA , 1299, p . ]
relevOncia dos indicadores sociaiaovasf oi re
experiéncias de formulacédo e implementacao de politicas publicas (planejamento local,

pl anejamento participativo)o (JANNUzZzI, 200

Com a consolidagde disseminacadas estatisticas e indicadores sociais como
ferramentas essenciais par@mada de decisdes e o planejamento de politicas publicas,
emerge a necessidade amseguilinterpretalos, compreenddos e saber como utiliza
los. Devido a complexidade e integlacdo de diversas questbes da sociedamasn
formas deproducdo eepreentacdadas informacbes também passam a ser imperativas.

A utilizacao de dados desagregados, para uma escala menor que o pais, o estado e até
mesmo 0 municipio passam a ser cada vez mais relevAstegormacoes espaciais
comecam a ganhar espaco nesfarasuma vez quajudam adentificarum problema
fundamental das politicas publicadocal em que se deatuar. Permitem, também, uma
andlise cruzada de informacdes em que fica mais facil conseguir visualizar a incidéncia

de questdes relacionadas.

A visualizacao dos dados e a construgdo de mapas séo Uteis na identificacédo
de demandas e para subsidiar os gestores publicos na tomada de decisdo. As
fases de implementacdo das politicas publicas sédo otimizadas quando as
informacdes quantitativas e qualitats estdo integrasd & relagbes dos
fendmenos espaciais. (...) O acesso a informacao geografica pode auxiliar na
identificacdo de demandas e subsidiar os gestores publicos. Muitas vezes, por
meio das visualizacdes, se percebe os significados e relagmsossobre
valores culturais e socioeconémicos subentendidos a esses dados. O uso de
ferramentas de visualizacdo de dados geograficos favorece também a
identificacdo de caminhos para orientar as diretrizes de uma politica publica,
integrando os diversoefres que compde a gestdo publ{¢d ENCAR,;
SANTOS 2013p. 488489).

A instalagéode crechs, por exempl o, n«o deve ser fe

cidadeo, apenas para garantir que a oferta
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demandaBas devem ser implantadas em localidades emtepueacriancas na faixa

etaria condizente. Caso contrario, havera grande possibilidade de haver vagas ociosas ha
creche e, a0 mesmo tempo, maes que gostariam de colocar seus filhos na creche, mas nao
consegum i devido ao custo de transporte ou ao tempo dispendido na locomoGEo.
planejamento e a execucdo de politicas publicas serdo tdo mais eficientes e eficazes
quanto mais adequadlao rlocaizaggdd o s pr obl emas a serem reso
al. 2008, [362).

Outro exemplo sé@o os casos de incidéncia de doencas infectocontdgarsas.
além de questbes diretamente relacionadas a saude, a tuberculose também esta ligada a
condic¢Bes sanitarias e de infraestrutura urbana. Ter uma informagdo que um percentual
baixo da populagéo tem tuberculose €, sem duvida, importante, mas saber a localizagédo
de maior incidéncia podaumentamuito a efetividade de uma politica pablica, uma vez
gue as caracteristicas dmbiente tem impacto direto em sua prolifera¢ém caso d
favela i Rocinhano Rio de Janeiro, por exempl@via uma grande incidéncia de casos
de tuberculose comuma maior concentracdonum determinado local, mais
especificamentaja Rua 4 Ali 0 ambiente era extremamente Umido, pois praticamente
nao haviancidéncia de luz solar e nem circulacdo de vento, devido a altissima densidade
demografica dlocalidade Para além de a¢Bes especificas da area dg &almEessaria
uma intervencdo urbéstica (uma obra que transformou o beco estreito em uma rua

carocavel)para diminuir drasticamente a inciaéa de casos de tuberculose no local.

Certas regides agregam um conjunto significativo de problemas sociais, tais
como baixos niveis de escolaridade, domicilios precarios, baixa renda,
exposicdo a riscos ambierd, etc. A identificacdo desses locais é crucial para

as politicas sociais voltadas para 0s grupos sociais mais vulneraveis, tais como
as politicas de transferéncia de renda. Isso indica também que o enfrentamento
desse tipo de fen6meno requer politicas gltrapassem o recorte setorial. (...)

Tal passagem do olhar regional para o local, um dos grandes desafios para os
gestores publicos, conta hoje com a ajuda fundamental das ferramentas
contidas nos Sistemas de Informacéo Geogréfica, que permitem noapear
eventos estudados onde eles realmente ocorrem e cruzar suas informag¢des com
dados de outra natureza, podendo ajudar na compreenséao de seu contetdo e de
sua distribuicdo (SOUZA, TORRES, 2003, p38.

A informacdo espacial, a nivel local, que permiterazamento de dados de
diferentes setores €, portanto, um dos pilares para a compreenséao do territério e para a

implementacgé&o de politicas territoriais integradas.

Assim como o tipo de informacéo produzida pelo Estado foi mudando ao longo
do tempo, a suaelacdo com os demais entes da sociedadeétangassou por um

processo de transformacdas dados produzidopelo Estado sempreréon viste como
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uma fonte de informacdo muito valiosa ndo apenas paracemo ferramenta para

auxiliar em seplanejament@ aprimorar suatuacad , mas também como uma ameaca,

pois poderia transmitir conhecimento aos que quisessem créicdesempenhe atacar

seu governo. Desta forma, em seus primordios, tais informac¢des eram mantidas sob poder
do Estado, sendo apenassgavernantes aqueles que detinham seu conheciinsato
publiciza-«0 n«o e sdeatatisticas gayuridas, canomqueryet « o .
fossem, eram consideradas segredos de Estado, sendo tidas como sigilosas, pois, ao
mesmo tempo em que revelavasuas potencialidades, também mostravam suas

limitacOes, fragilizandm per ant e seus i nimigos ou seus r

De fisegredo de Es buadeodreitados odéids OBEstadox 0 pas s
passou a teobrigacdode publiciz&la. Junto com os direitos a vida, a liberdade, a livre
manifestacdo, a igualdade perante a lei, de ir e vir, etc., o direito a informacao constituem
os direitos civi&% O acesso as informacbes pulblicas passa a ser visto como peca
fundamental para o plerexercicio de cidadan® para o fortalecimento da democracia
Somente com informacé&o os individuos conseguem conhesediseitos e deveres para
poderem tomar deci s»es Asandtrachceecd paddicea das obr e
cidadania passam pela gté#s do acesso e uso da informacado, pois a consciéncia de
deveres e direitos esta relacionada com o livre acesso a informacédo sobre tais direitos e
devere6 ( JAMBEI RO; BORGES; SOBREI RA; 2007, p .
cidadaos devem fazer em uma deragia é eleger seus governantes e, portamtenee
se que todos os cidaddos tem o direito de saber sphee decisbesseus atos

administrativoe suasescolhas

O direito de acesso a informagdo € um direito humano fundamental para a vida
em sociedadesemocraticas. A base deste direito € o principio de que a
autoridade publica é delegada pelo eleitor e sustentada pelo contribuinte,
portanto o publico deve ter o direito de saber como o poder esta sendo usado e
como o dinheiro esta sendo gasto. Mais u® igso, o cidadao tem o direito de
influenciar e participar nos processos decisérios sobre matérias de interesse
publico. Em um sentido amplo, podemos entender o acesso a informagao
publica como o direito que tem toda pessoa de receber informagdes em pode
do Estado sobre qualquer assunto. O conceito é parte essencial das diretrizes

124 Ndo por acaso, foi no processo da Revolugdo Francesa de 1789 que o direito a informacdo passou a ser
considerado um dos direitosnidlamentais do homem. A Franca foi o primeiro pais a legislar sobre o tema

e, em 25 de junho de 1794, uma legislacdo especifica determinava que os arquivos nacionais fossem abertos
aos cidadaos franceses. Contudo, durante um longo periodo, 0 acessamestbscoficiais produzidos

na Franga e nos demais Estados nacionais era problematico. Apesar de admitirem o livre acesso aos seus
arquivos nacionais, muitas eram as restricoes e dificuldades para sua consulta. Esse processo evoluiu muito
lentamente. Foim meados do século XX que ocorreram maiores avangos. Incluido na Declaragao
Universal dos Direitos Humanos, o direito a informacao foi considerado fundamental para o exercicio dos
regimes liberais democraticos instalados no mundo apos a Segunda Gueria. Mund
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de um governo aberto, que propdem processos e procedimentos
governamentais mais transparentes (MARTINS, 2011, p.233).

Além de ser direito de seus cidadaos, a publicizacéo da informacao témivam
forma de melhoria da gestadhgica. Independente da abordagem tedrica sobre o papel
do Estado e sua melhor forma de gedtaaerto consenso sobre a necessidade de avanco
dagovernanca, ou seja, de uma melhoria na capacidade de elaboracdo e implementacao
das politicas publicas. A transparéncia das acdes governamentamsptadivulgacao
de suas informacfes séma forma de propiciar o controle sodiabs cidadas passam
a pder acompanhage participar ds decisbes dos governant®s&s democracias, 0
governo deve ter o fii muiaeesaas deeisbesaRantoder et i vi de
facil acesso anformacéo sobre suas acfes € uma maneuwa os cidaddos tem de
Acontrolarodo se 0o prop-sito Oaumentoidvagcess®st 8 s e
a informacéo, portat o, faz par tanpalerampnfodos gupas socigise A 0
no processo de elaboracdo e de implementacdo de politigliksapi(...) somente um
cidaddo bem informado pode participar ativamente do cenario politico de uma nacéao,
exercendo papel essencial de vigil®©ncia e d
p. 10).Sem duvida ha uma grande dificuldade em se defirirat a ment e o que ®
p¥%blicoo. Na ma alternativa é liba para alguaseesao mesm@o tempo,
ruim para outros. Hatambémescolpas e s «o el uci dadas como fAum
nome de um Abem maMesmodonpagiicizacdo dasinformacdea d e .
publicasndo h&d uma garantia do correto funcionamento da maquina publica, mas como
aponta Valente (2@), apesar d transparéncia da informacéo publica naceem
suficientes elas sdo extremamente necessa@agmnto maio® o &esso a informacéo
publica, mais dificil € para os governantes tomar decisdes fecads interesses
particulares, pois todas elas devem ser justificadas para a populacdo e, sempre que

possivel, embasadas em argumentos técnicos.

um dos maiores valores n@&oondmicos associados a disseminacdo da

i nforma-«o governament al no dom2ni o p Yal
governancga e a promogao dos ideais democréticos: igualdade, democracia e
abertura. Quanto maior for a quantidade de infm@o disponivel abertamente

pelo governo e sobre o governo, menor sera a possibilidade de este governo
conseguir ocultar atos ilegais, corrupcdo e ma administracdo. O sigilo
excessivo, ao contrario, produz a tirania. A disseminagéo aberta e irrestrita da
informacao do setor publico também promove a melhoria da saude e seguranca
publicas e do berastar social geral, @ medida que os cidaddos se tornem mais
bem informados para tomar decis6es sobre sua vida cotidiana, seu ambiente e
seu futuro. (...) o berasta publico sera melhor proporcionado por meio do
acesso ou disseminacéo da informacdo, em vez de uma abordagem paternalista
em que as decisfes sao tomadas pelo governo em nome dapeeieadeste
(UHLIR, 2006, p.30)
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Seguindo esta linha de argumentadéaopes (2007) afirma quepara além da
melhoria da gestdo publica, raaior publicizacdodas informacfes governamentais
também tem influéncia para ummaaior eficiéncia do gasto publico. Atravée
mecanismos de transparénhbi uma probabilidade muito maide que a aloca@p dos

recursos esteja mais proxima do interesse da maior parte da populacao.

O direito a informacao estava previstm Brasil,desde a Constituicdo de 1988
no seu artigo 5Houve uma grande inversdo sobre a publicizacdo das informagdes
governamentais:esna época da ditadura a regra esgdo das informacdes publicas,
com a redemocratizacdo a regra pass ser sua ampla divulgac®o entanto, a Lei de
Acesso a Informagasomentdoi sancionad@m 201125, E esta lei que garanteagesso
as informacgdes publicaSalvo excecgdes previstas, para o caso de informacdes pessoais
ou informa-»es consideradas sigilosas em gLt
seguranca da sociedade (vida, seguranca, saude da populacédo) ou do Estaaioigs
nacional, rela-»es inter n'dcsuagublcizacio deve i vi da
sempre ocorrer. Com menos de uma década de vigéodamps dizer, entdo, que a
cultura da transparéncia e informacéao publicas no Brasil ainda € muito esqaortanto,

ainda nao estabelecida de fato.

N&o h& davida que se avancou mgii@anto a transparéncia e divulgacédo de dados
publicos.As estatisticas oficias brasileiras sao produzidas pelo IBGE e se tornam publicas
assim gue o processo de realizacapetquisa € finalizaddia outros 6rgaos publicos
gue produzem estudos, pesquisas e relatdrios e os disponibilizam para a saciedade
também foi criadm portal da transparéncia que contém informacdes sobre os gastos do
governo.No entanto, na prética, aimcha muito a se avancar na ampla divulgacédo das
informacfes produzidas pelo poder publico Eelacdo aos dados administrativos e
informac@es produzidas em outros 6rgaos publicos que ndo os especificos de producédo
de informacéo ainda hén longo processagpa instaurar a cultura da publicizagdode
se dizer que, muitas vezes, esta ocapenasle forma parcial seletiva Como aponta
Lopes (2007) Atamb®&m h8§ wuma restri-«o cult
informacgBes governamentais, geradageamde parte pelos proprios servidores publicos,

gue nNn«o est«o acostumados a t Anlenmsecd®du t r abze

125 A lei 12.527, a Lei de Acesso a Informacédo, entrou em vigor em maio de 2012 e foi sancionada em
novembro de 2011, sugestivamente no mesmo dia em que se formalizou a Comissdo Nacional da Verdade,
cujo objetivo era investigar os abusos cometidos Bslado brasileiro entre 1946 e 1988.

126 http://lwww.acessoainformacao.gov.br/assuntos/pedidos/excecoes/excecoes
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deste capitulo irfnostra o caso de uma pesquisa realizada peléejuea do Rio de

Janeiro que enfrentou obstaculesgsua divulgacao.

2.2 A precariedadée informacdes sobre favela

As favelas surgiram no cenario carioca no século XIX, mas ndo ha uma exatidao
sobre a data e a forma de inicio degivo tipo de ocupacao urbana. A principal versao
sobre seu surgimento refegse a ocupagdo do Morro da Providéncia (que passou a ser
conhecidocomo Moro da Favella) pelos eombatentes que voltavam da Guerra de
Canudo¥”’. Eles estavam a espera de uma definicicessims situacées no exército e,
assim, decidiram se estabelecer, temporariamente, e, portanto, em habitacdes precarias,
nas cercanias do Ministério da Guerra centro da cidade do Rio de Jandiwotretanto,
h& suposicbes de que j& haviam outros casebretruidos no local antes dos soldados
chegarem. A favela de Santo Antdnio (que ndo mais existe e ndo teve sua historia tdo
difundida) também teve ocupacdo semelhante e na mesma época. Os pracas de outro
batalhdo, provenientes de Canudos, fizeram seebizs nos fundos do quartel, com a
autorizacdo de seus chefes militares. Outro fator que contribuiu para o surgimento das
favelas foi o combate aos corticos, com destruicdo de diversos deleseRbder que o
Estado, ao tentar combater um tipo de miargutecaria acabou impulsionanao
apareci mento de outro. AnParadoxal ment e,
consequéncia da politica higienista habitacional e urbana reseldio ou mais insalubre
e promiscua do que a anterior, que se desejou higiear e di sci pl i nar o
592).

Emboraesta sg a versao mais difundida sobre o surgimento das favedas,
registro de outras ocupacgOes anteriores ao Morro da Providéncia e de Santo Antbnio: a
Quinta do Caju, a Mangueifd e a Serra Morena. No caso das duas primeiras ndo ha
comprovacdes de que a ocupacédo tenha se dado por invaséo dos terrenss gusabe
primeiros habitantes foram imigrantes espanhois, portugueses e italianos
(VALLADARES, 2000). A despeito destas narra vas, a hi st -ria das

127] iderada por Anténio Conselheiro, Canudos foi uma revolta de cunho messianico que ocorreu no sertdo
da Bahia. Iniciado em 1893, Canudos foi aleamuitas investidas militares tendo sido totalmente destruido

por tropas federais em outubro de 1987

128N&o é a atual favela da Mangueira.

a

(

1



113

suas origens e sua expansao inicial, € ainda uma lacuna na historiografia do Rio de

Janeiro. S&o poucos os registdisponiveis para reconstduia 6 ( VAZ, 1994, p.

Apesar de teremaurgdo na cidade do Rio denkro aindano século XIX,foi
somente no inicio do século XX quesstame@rama s er fse peodiddade t a
Foram publicados algunelatos jornalisticogue buscaam descrever sua realidade
discurso médicdnigienista que até entdo focava suaencdes aos corticommbém
passouda r at ar das favelas como fimerecedora de
doencas. Iniciotse assim a construcdo deum imagirario coletivo acerca das
caracteristicasstruturaisias favelas, bem como de seusradores: um local de moradia
improvisado, com crescimento desordenado onda habitam pessoas paibaesiroe
Aivagabundos eunmderdadeioodedutosda axttema pobreza (VALLADARES,
2000).

A fAdescober t asaguidd paor Jua mobusde ageraa publica. Na
d®cada de 1920 houve uma campanha®®ej gieni s
seguindo esta mesma linha, em 1930 o plano urbanista de remodelagcéo e embelezamento
da cidade do Rio de Janeiro apmatpara o perigo da manutencasdavelasEm 1937
as favelagoram, pela primeira vez, oficialmente reconhecidas pelo poder plinito
parte do territério do Rio de Janeiadravés de suapresentad A C- di gaNode obr a
entanto, sua Acondena-«o00 s:0dogumenipuwibia 0 Ccom
a criacao de novas favelas e espearicpie havaa um empenho publico para controlar
0 seu crescimenta@\ partir do momento em que as favelas passam a ser reconhecidas e a
figurar a agenda publica, como um problema a ser solu@oramneca a surgir a
necessidade de conhde& mais a fundo, com informacdées mais precisas sobre suas
realidades. Durante o Primeiro Congresso Brasileiro de Urbanismos, realizado em 1941,
houve uma grande pressdo para que se realizasse um estudo sfawelagsque

contivessaliversasnformacdesobre elas tais comquantidade de domicilios, extensdo

22A campanha higienista contra as favelas tinha c¢omc
portanto,devei am ser extinguidas, como pode ser visto no t
immediato, se levante uma barreira prophylactica contra a infestacdo avassaladora das lindas montanhas do

Ri o de Janeir o pe bdeprhdasthetida,lqee swgiusli nd mare, entrd asEstr@da de

Ferro Central do Brasil e a Avenida do Caes do Porto e foi se derramando por toda a parte, enchendo de
sujeira e de miséria preferentemente os bairros mais novos e onde a natureza foi mais proézmsde be

(...) Desprovidas de qualquer espécie de policiamento, construidas livremente de latas e frangalhos em
terrenos gratuitos do Patriménio Nacional, libertadas de todos os impostos, alheias a toda acc¢éo fiscal, séo
excellente estimulo a indoléncia, agnte chamariz de vagabundos, reducto de capoeiras, valhacoito de

larapios que levam a inseguranca e a intranquilidade aos quatro cantos da cidade pela multiplicacdo dos
assaltos e dos furt os apudVMAADARES 2004, MENT A, 1926,
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de area ocupada, quantidade de moradores em cada favela e seu perfil etario e de sexo,

condi¢des sanitarias locais, carater das habita¢cdes, o nome dos donos das terras ocupadas

e sobre a possibilidade de sofrerem um processo de urbaniZ&tadcADARES, 2000).

As favelas estavam postas ¢ onlesdaessaégochue st «o

j 8 estava presente o dilema sobre Ao que f a
um processo de urbanizacdo para proporcionar melhores condi¢cdes dequedisna
|l ocais ou se todos o0os moradores deveriam se
ou outro tipo de habitacdo popular no suburbimdependentemente do tipo de
intervencao a ser feitficava cada vez mais claro gseria necessario ter infoapdes
mais robustas sobis favelasAssim, ficou decidido que o Censo nacional de 19%0
iria apreender dados especificamente referentes as favelas do Rio deiJaadipmca,
Distrito Federal.
As favelas devem ser urbanizadas ou simplesmente extintas?
A extingdo das favelas, abstraido seu aproveitamento postegzi@qui nos
referimos notadamente aos morriodicaria circunscrita a uma exigéncia
estética, a um motivo de embelezamento urbano, talvez ndo bastante forte para
justificar a remocéo de 17@0 pessoas. (...)
Urbanizar os morros e favelas em geral ndo seria, possivelmente,
empreendimento menos custoso, embora parecesse mais de ac6rdo com o
sentido social e humano da questdo. Quem asseguraria, porém, que depois de
urbanizados as favelas e @sorros, neles permanecessem seus atuais
moradores?
Sejam quais forem os rumos escolhidos para equacionar os problemas surgidos
com a proliferacéo dos nucleos de favelados, o acérto das medidas que possam
vir a ser postas em pratica dependera do melhor ecimbnto das
caracteristicas individuais e sociais dessas populages.
Eis a razéo por que o VI Recenseamento Geral do Brasil tomou a iniciativa de
apurar, separadamente, os dados do Censo Demografico referentes as favelas
do Distrito Federal, oferecendassim, a todos os interessados, 0s elementos
bésicos sobre aquéles aglomerados humanos (IBGE, 1953, p.15).
A prefeitura do Rio de Janeiro vinha sofrendo pressdes para intervir nas favelas,
gueapresentavam elevadoesémentonos ultimos 15 anos. A visaog predominave
era compartilhada pela gest«o da prefeitur.
problema econdémiee o c i a l par a a a d MREFEIBURA DO« 0 p Yab
DISTRITO FEDERAL 1949, p.5). Neste sentido, houve uma determindggwefeitoa
diversos 6rgdos municipais que trabalhassem no intuito de auxiliar no esclarecimento
guanto © natureza das favel as, para que ent
i ndi cadas para extinguir as favel as ou pe

(PREFEITURA DO DISTRITO FEDERAL 1949, p.6). Portanto, antes mesmo da

130 Qutros @nsos ja haviam sido realizados no Brasil, desde o final do século XIX, mas a partir deles ndo
era possivel ter informacdes precisas e especificas sobre as favelas.
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realizacdo do Censo pelo IBGE, o Departamento de Geografia e Estatistica do Distrito
Federal foi incumbido, em 1947, de realizar um levantamento preliminar das favelas
existentes e, tambémim censo especifico para estas areas, o mais breve possivel. O
censo das favelas do distrito federal foi a campo entre o fagglede an@ o inicio de

1948 e seus resultados foram divulgados no ano seguinte.

Além da simples contagem de domicilios e adlmres, os censos apuraram suas
principais caracteristicas. Sobre as pessoas as informacgdes levantadas foram sexo, faixa
etaria, cof®!, estado conjugal, instrucdo, religido, ramo de atividade, naturalidade,
existéncia de registro, rendimento declarado,!ldedrabalho e estado de saditfeEm
relacdo aos domicilios procurge saber o tipo de material que era construido,
distinguindese a cobertura e o0 piso, a forma de despejo do esgoto, o estado de
conservacao, a forma de iluminacédo e de provimento de agumantidade de cémodos,

o tipo de imovel (se comercial, residencial ou misto), o valor da habitacdo, se os
moradores pagavam aluguel pelo imoével e/ou pelo'éhéseu respectivo valor. Todas
estas informacdes poderiam ser analisadas para cada umavelas fan separado,
possibilitando conhecer suas possiveis diferencas. As informacfes do censo do IBGE

também poderiam ser comparadas com o restante da cidade.

A despeito de terem sido realizadas por dois 6rgaos oficiais, as duas pesquisas
apresentaram rekbados bastante distintos. O censo das favelas realizaal@raééitura
do Distrito Federal apontou para a existéncia de 105 favelas e um total de 138.837
habitantes enquanto o aplicado pelo IBGE mapeou 58 favelas com 169.305 moradores.
Esta discrepancié@ explicada por terem utilizado diferentes critérios para definir favela.
Para ser considerada favela pelo IBGE o agrupamento de moradias deveria i) ser formado
por uma quantidade minima de 50 casas; ii) em sua maioria serem construidas de folhas
de flandes, chapas de zinco, tdbuas ou materiais semelhantes; iii) ndo possuir
licenciamento nem fiscalizacdo durante a construcao e estarem localizadas em terrenos
pertencentes a terceiros ou de propriedade desconhecidag igbssUir, a0 menos em
parte rede snitaria, luz, telefone e agua encanada; e v) estarem em area ndo urbanizada,

com falta de arruamento, emplacamento ou numeracdo. Os critérios utilizados pela

131 Atualmente devese perguntar em relacdo a cor/ raga das pessoas, mas na época héntiastenente

a cor.

132 vale dizer que algumas informagdes constam somente em uma das pesquisa. A religido e o estado de
salide apenas foram perguntados no Censo do IBGE enquanto a existéncia de registro consta somente no
guestionario da prefeitura.

133 Equivalente ao aluguel do terreno.
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prefeitura do Rio de Janeiro ndo estdo explicitos, mas ao que tudo indica, eram mais
flexiveis T ndo precisavam atender a estas 5 condicbes ao mesmo tempo e,
principalmente, ndo havia necessidade de quantidade minima de domicilios. Além disso,
foram identificados alguns casos em que o IBGE considerou como apenas uma favela
nacleos tomados como distast pela prefeituré como, por exemplo, no caso do Pavao

e Pavaozinho.

Se a definicdo de favela ndo era consenso naquela época, tampouco ela é nos dias
atuai s. H8 diversos fisensos comunso sobre
favela. No entanto,apesar de serem caracteristicas de algumas/muitas favelas, para
nenhum desses caséspossivel generalizar todo o seu universd’rimeiramenteg
comumpensa que todas as favelas foram estabelecidas por ocupacdes irregulares da
terra, atravésle invasdesle terrenos de outre no entanto ha o registro de favelas que

surgiram em terrenos particulaEsm a permissao de seus danos

as favelas vao surgindo muitas vezes em terrenos particulares sem que seus
proprietarios protestem e que, até pelo contrajtidesn a construir o barracéo

e ainda mais atraem novos moradores. E uma maneira facil de ndo pagar
impostos de qualquer maneira e de ter grande renda. Enquanto isso, os terrenos
vao se valorizando, sem necessidade de outro auxilio, sendo o fator tempo
(MOURA 1940,apudRODRIGUES, p. 9, 2013)

A falta de urbanizap também costunestar entre as descri¢cdes de favela. Apesar
de serem caracteristicas de sua formacao, nédo se pode dizer que seja verdade atualmente.
Para além de mutirdes de melhoramentos de estinagtura feitos pelos préprios
moradores, diversos foram os programas de urbanizacéo realizados pelo poder publico,
como vimos no capitulb. Este processo de urbaniza¢do ndo ocorreu em todas as favelas
e nem mesmo de forma homogénea dentro delas. A&itude acesso aos servicos de
infraestrutura € bastante heterogénea entre as diversas favelas atualmente. Problemas de
urbanizacao ainda estédo presentes na grande maioria delas, mas ndo sao maioria as areas
gue ainda carecem completamentenfl@estruturaA auséncia do $ado, de forma mais
ampla, é outra caracteristica que costumam atribuir as favelas. No entanto, ao tomarmos
o Vidigal como exemplo, podemos ver a presenca de duas escolas municipais, duas
creches municipais e um posto de satde em setioihté E possivel questionar a
qualidade destes equipamentos, bem como a insuficiéncia ao atendimento de todos os

moradores as creches publicas do Vidigal estdo sempre cheias e com fila de espera e

134 Uma das escolas municipais esta fora do perimetro da comunidade, mas ascdotutro lado da
Av. Niemeyer, portanto a uma distancia de menos de 50 metros.
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muitas maes acabam tendo que colocar seus filhos ehesrparticulares por falta de

vaga. E possivel, tambémizer que o Btado esteve omisso em relacdo a seguranca
publica nestes territérios. Porgnéio se pde falar em auséncia do Estadedvho que

de forma insuficiente, ele esta presente ofereceandcos. Uma vez mais, devemos ter

em mente que esta ndo é regra, mas também nao é excec¢ao. Ha diversas favelas que, assim
como o Vidigal, contém equipamentos publicos em seu interior ou a uma distancia muito
proxima, mas ha, também, outras tantas ques@aocontempladas por estes servicgos,

tendq seus moradoregue realizar grandes deslocamentos para poderem-#@essa

A favela também é conhecida coldousda pobreza. Todavia, ha diversas outras
8reas da ficidade f or mal orezgigual ouat mesmoraaioc o n c e n
do que diversas favefda Além disso, a sua delimitagdo muitas vezes n&o ¢ trivial.
Apesar de pairar no imaginario popular que ha uma grande diferenca entre a favela e seu
entorno, muitas vezes isso ndo é verdade. O limite estas areaas vezese to ténue
que sem um mapa para orientar o inicio de uma e o fim da outra ndo seria possivel
perceber tal transicdo. No Cei@mra, por exemplo, ha uma area contigua ao limite da
favela, considerada como formal pela prefeituras imue todos os moradores da regido
consideram como sendo favela e que possui caracteristicas urbanisticas semelhantes e
muitas vezes mais precarias que sua favela viihhda inclusive casos em que 0s
moradores entram com um processo na prefeitura parasga passe a reconhecer a area

como favel&®. A definicdo de favela ndo é, como pode parecer & primeira vista, trivial.

Poucos termos sdo ao mesmo tempo téo evidentes e tdo opacos quanto favela.
(...) Partilhada pela midia, pela academia, pelo Estadas pméncias de
desenvolvimento e pelas ONGs, essa remtagdo das favelas extrai a sua
forca justamente de sua evidéncia, do fato de corresponder a dados concretos
e de poder ser objetivamente observada. Nelas existem pobres, haja vista o
proprio aspec das moradias, a infi@strutura e os servicos publicos sdo
realmente precérios, e ndo h4 como negar que hoje o trafico de drogas tem ali
uma de suas faces mais visiveis. Entretanto, se tudo isso é verdade e constitui
uma pauta de varios problemas a sesafcionados, é preciso notar que é
nessa evidéncia mesma que reside a opacidade da favela, pois ela produz a
certeza de que ja se conhece a favela, sem que seja preciso danhece
efetivamente. Ela induz e direciona o nosso olhar, condicionando o gee ver
como ver; levenos a perceber e tratar como unidade a favela e os favelados,
aquilo que, de fato, € marcado por uma extrema diversidade. A representacao
sobre a favela impése, assim, a realidade das favelas (PANDOLFI,
GRYNSZPAN, 2003, [23).

135 Considerar a favela conidcusda pobreza é um dos mitos afamos por Valladares (2005).
136 Na secdo 2.4 sera possivel ver um mapa que retrata esta area.
137 Recentemente isto ocorreu em uma pequena area adjunta a Ladeira dos Tabajaras.
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Ndoeéapenas a nddef i ni - dtibizada pefa @academih e pelde f av
sociedade em gerajue é opaca. As defini¢cdes oficiailizadas podiferentes 6rgaos
do poder publicdambémnéo sdo necessariamengengesma. A nivel nacional quem
continua a frate do levantamento de informacdes sobre favélas IBGES®8 Na
Prefeitura do Rio de Janeiro o IPP que é o 6rgao respopsdpebduzir dados e estudos
sobre a cidade como um todo e, também sobre as favelas. Ha uma geréncia eppecifica
trata deste teniaa Geréncia de Estudos Habitacionais (GEH), integrante da Diretoria de
Informacdes da Cidade (DIC). Dentre as atividades desta gerénciasepdédstacar a
realizacdo de estudos e analises sobre as favelas cariocas, 0 monitoramento das mudancas
nos limites das favelas ano a ano e o cadastro das novas Tvelagartir das
informacdes basicas das favelas cariocas a GEH alimenta e atualiza o Sistema de
Assentamentos de Baixa Renda (SABREf\)um sistema ofine que disponibiliza
diversas informacdes sobre favelas, tais coma@ nome oficial da favela e eventuais
nomes alternativd$!, localizacéo (bairros e regido administrativapectos fisicos e
histéricos da ocupacdo, regularizacéo urbanistica e fundidmiagcéo no tecido urbaio
se uma favelsolada ou em complexarea ocupada&quipamentos publicos, programas
governamentajgopulacdoe quantidade de domicilioBelo SABREN podemos ver a
definicAo de favelautilizada no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel
do Municipio do Riode Janeirpde 2011g a correspondente definicdo de aglomerado

subnormal utilizada pelo IBGE:

Favelai area predominantemente habitacional, caracterizada por ocupagao
clandestina e de baixa renda, precariedade da infraestrutura urbana e de
servicos pubtios, vias estreitas e alinhamento irregular, auséncia de
parcelamento formal e vinculos de propriedade e construgdes néo licenciadas,
em desacordo com os padrdes legais vigentes. (Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio do Ricatkeido, artigo
234,apudSABREN).

Aglomerado subnormal E o conjunto constituido por 51 ou mais unidades
habitacionais caracterizadas por auséncia de titulo de propriedade e pelo menos
uma dessas caracteristicas: itegularidade das vias de circulacdo e do
tamanho e forma dos lotes e/d4 caréncia de servigcos publicos essenciais

138 Nao ha um departamento especifico que trate das favelas. Mas as informacdes mais sistematicas sobre
favelas para o Brasil sdo produzidas pelo IBGE, de um modo geral, juntamente com as demais informacdes
sobre o pais.

1390 primeiro cadastro de favelas dwRie Janeiro foi realizado 1983.

1490 SABREN pode ser acessado através do endereco
http://pcrj.maps.arcgis.com/apps/MapJournal/index.html?appid=4df92f92flef4d21aa77892ach358540

141 Em diversas favelas existem localidades (parte da favela) conhecidas ponalgarespecifico. Por

exemplo, no Pavao, ha diversas localidades: o beco do amor perfeito, o caranguejo, o Vietnd, dentre outras.
Ha, também, algumas favelas que séo cadastradas na prefeitura com um nome, mas seus moradores a
chamam por outro. E o caso daitlbs de Santa Teresa (nome oficial) que € conhecida como Fogueteiro.
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(como coleta de lixo, rede de esgoto, rede de &agua, energia elétrica e
iluminacéo publica). (IBGE, Censo Demografico 20d40yd SABREN).

A utilizacdo de definicdes diferentes acarreta em diferentes informacdes oficiais
sobre a quantidade de favelas e de moradores. Para tentar minimizar esta discrepancia
municipio do Rio de Janeim IPP e o IBGE trabalharam conjuntamente por dois anos
artes da realizacdo do Censo 2048 tentativa dehc ompat i bi |l i zar os |
aglomerados subnormais do IBGE com os limites de favela d&RI®P(...) foram
redefinidos os limites geograficos dos aglomerados subnormais que seriam utilizados
para a Cidadedo Rio de Janeid ( LOPES, S| LVHNg entgnbl 2 , p. :
principalmente por causa do limite minimo de moradias estipulado pelo IB&&E,
também por alguns casos em que a compatibilizacdo dos limites néo foi pessieel,
ha diferencas nas definicbesotatlas pelas duas instituicekuveramalguma areas
queo IBGE néoclassificou como aglomerado subnornmahsa prefeitura onsideou
como favela i De s s a f o rAMQ@, , usammlo sud® Pbases cartograficas e
aerofotogramétricas, fez algumas estimativaa pamplementar os dados, o que, ao fim
e ao cabo, resultou num acr®scimo de 4% s
(CAVALLIERI, VIAL, p. 1,2012)

Para além da defirip de favelaos proprios dados, referentes a estas areas,
levantados nos cens$sdo muitas vezes questionadds questionamento é relativo a
adequabilidade dos dados para retratar a realidade destes locais, como veremos de forma
mais detalhada na secad desse capitulo. @ro, bastante frequente é sobraimero
total de domicilicc e habitantes identificados pelo cen®s. moradores das favelas
normalmenteuestionam os niumeros divulgados pelo censo, dizendo que hé, na realidade
uma quantidade muito maior de moradias e, também, de habitantes. Nao ha duvida que
esta discordancia pss por uma disputa politica, pois se ha menos moradores, ha,
teoricamente, uma menor necessidade de recursos e investimentos para a area. Como ja
mencionadpesta disputa pode estar relacionada a ndo inclusdo de casas vizinhas as
favelas em seus limitesiofais, mas que apesar de estarem em area formal apresentam
condi¢cdes de adequabilidade tdo precarias ou mesmo pi@qggeas pertencentes ao
perimetro da comunidade. O presidentédsociacéo de Wradores e Amigos do Vale
(AmavaleFallet) corroboraest pont o de vista ao afirmar que

142 Sempre que a palavra censo for utilizada em relagdo a uma pesquisa especifica e ela ndo vier seguida da
explicitacdo sobre sua instituicdo responséwanso IBGE, censo da prefeitwta Distrito Federal, censo
PAC, etcli ela estara se referindo ao censo IBGE.
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do terreno que com o tempo se degradaram e hoje néo se diferenciam do resto do Fallet.

No entanto, elas n«o s«o contabiDu#radas nas
fator que muitasezes € levantado para questionar a validade das pesquisas oficiais nas
favelas € a dificuldade de se chegar a todos os domicilios nestes locais. Ha a dificuldade

fisica do terreno, muitas vezes becos estreitos em ladeiras inggdam@bém uma
dificuldadeem identificar todos os domicilios nas areas mais densas, pois pode acontecer

de uma moradia ter acesso por dentro de outra, gerando assim, subnotificagdo. Pode
haver, ainda, uma eventual impossibilidade de se chegar a determinadas areas por uma

nao autazacao de circulacdo peltaficantes locais.

Nesta disput@or investimento publico e, consequentemente, pela quantidade de
moradore® muito comum que lideres comunitar@entidades locafacam algum tipo
de levantamentpopulacional. M favelaA. M. e Amigos do Val¥“ por exemplouma
contagem realizadaefo presidente da associacdo de moradores, identificou 485
moradoresg ndo 161, como retratado pelo Censo de #8100 Vidigal, incluindo a
Chacara do Céu, alguns lideres afirmam haver 50.000 oresad ndo os pouco mais de
10.000conforme aparece nos daduf®giais'®. Est as pesqui sas #fAinform
das vezesapenas apresentam um numero de moradores e de domiciliosdons&o
publicadas de forma detalhadexplicitando sua metodologigempo de coleta, etc.
Assim, r@o costumam sefevadas em consideracdo pelo poder publi@mto a

metodologiacomo aténesmo a validade dos resultados sdo questionados.

No entanto, m bom exemplo de producéo de informacao da favela pela favela foi
0 Censoda Maré, realizado pela Redes da Maré, uma ONG, Iqual teve inicio em
2012 Neste caso, a pesquisa foi muito bemnuésrada, sua metodologia exgilada e
corroborada por outras entidades parceiras. A principal motivacdo foi construir um
diagndstico ompleto @& realidade da Maré, enteadaomo um primeiro passo para uma
mel hor interven-«o p%blica. fAMais do que un

primeiro passo para a realizacdo de acbes concretas que impactardo na realidade de

143 Reportagem do site Viva Favela, disponivel em http://vivafavela.com.bcilEbnasfavelase-
controverso/

144 Mais conhecida como Fallet.

145 Reportagem do site Viva Favela, ghsivel em http://vivafavela.com.br/44@nsenasfavelase-
controverso/

146 Neste caso especifico, a diferenca tdo gritante entre os nimeros pode ser explicada por uma disputa por
parte dos moradores para a implementagcédo de uma UPA. Havia uma diretpege @munidades com

mais de 50.000 moradores poderiam receber uma UPA e desde a inauguracdo da UPA da Rocinha os
moradores do Vidigal reivindicavam a instalagdo de uma ali também.
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t o d&/.Este caso foi uma pesquisa bastante completa da realidade local. Além das
informacdes socioecondmicas sobre os moradores e as condi¢des de seus domicilios, este
censo também realizou a identificacdo de todas as ruas da Maré, com nome e localizacao,
algo que ndcé muito comum para as favelds e um levantamento de todos os

empreendimentos comerciais existentes no local.

Na Rocinha, assim como nas demais favelas esta disputa pelos nimeros também
esta presente: enquanto o Censo de 2010 aponta para a existéncld@leng@@adores,
alguns lideres comunitarios afirmam residir na comunidade ckrcl®.000 pessoas.
Neste caso ha, ainda um terceiro numero intermediario, apresentado pela Empresa De
Obras Publicas do Estado do Rio de Janeiro (EMOP): 98.319 moradores em 2009. Esta
pesquisa foi realizada como um levantamento de informacdes para o planejamento das
obras ddPrograma de Aceleracédo do Crescimento (PAC) que ocorreria na Rocinha. Os
dadogdisponiveis provenientes do censo 20@0am muito antigodNao eram, portanto,
um bom retrato da realidade da fav&laDeste modo, a EMOP decidiu realizar uma
pesquisa propat>® para obter um melhor diagnostico do local em que iria fazer uma
grande intervencadda quem diga que, apesar de ser feita por um 6rgao oficial este
levantamento também tinha interesse em ser superestimado, uma vez que o orcamento
destinado ao PA®Rocinha deveria estar relacionado com a quantidade de moradores. No
entanto, a EMOP afirma que seu censo € muito mais fidedigno do que o realizado pelo
IBGE, pois para conseguir realn em sua totalidade a equipe do governo stado
precisou de cerca de umaem campo enquanto a equipe do IBGE ficou apenas pouco
mais de dois meses. Nao é possivel afirmar quem esta certo. No entanto, é possivel
perceber que, até hoje, ha muitas incertezas em relacdo as informacdes sobre as favelas.

7

Outro grande problema relad a este universo é a baixa periodicidade de
informacfes.Das pesquisas realizadas sistematicamente pelo IBGE, apenas 0 censo
consegue retratar a realidade das favelas. As demais ndo tem representatividade neste
nivel tdo desagregado. Isto implica dizpre, salvo pesquisas especificas que nao

costumam contemplar todo o universo, as informacdes sobre favelas sao atualizadas

147 Reportagem no site Redes da Maré, disponivel em http://redesdamarklogyrojetos/projetes
desenvolvimentderritorial/censemare2/

148 No ambito da UPP Social também foi realizada a identificacdo de logradouros de todas as favelas
contempladas pelo Programa. Mas vale destacar que esta iniciativa da Redes da Maggréni pion

149 para além dos demais questionamentos sobre a qualidade das informacdes de favela retratadas pelo
censo.

150 Este levantamento passou a ser chamado de censo do PAC.
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apenas a cada 10 an®Xara superar essa escassez de informacdes muitas enéidade

programas acabam realizando suas proprias pasquis

2.3 Mapa Réapido ParticipatiioMRP

A partir dacombinacécentre aconjecturade que a informacéo € paréssencial
da politica publica tanto para a formulacdo, quanto para sua implementacéo e execugao
e, também, para seu monitoramento e posterior avaliagdo fato de havegrande
carénciee desencontrage informagdes sobre favelsisrgiu, no ambito dBPP Sociala
necessidade dealiza uma pesquisaas favelas abrangidas pelmgramaA ideia era
produzir um diagndsticaminuciososob varios aspectatestes locais, que contemplasse
uma caracterizacdo do territério como um todpe assimpudesseervir de base para
o0 planejarento e a intervencao public&eu intuito era orientar a priorizacdo dos
investimentos para as areas que eles fossem mais necessariBara além disso, a
intencdo era que o diagndstico realizado a partir desta pesquisa fosse utilizado para o
planejamertd conjunto de estratégias de intervencao pelos diversos 6rgaos atuantes nas
favelas contempladas pgbwograma Ou seja, como uma ferramenta para a construcao

de uma politica horizontal, territorial, e ndo apenas setorial.

Para a realizacdo deddeagnostico foi contratado um consultor especialista na
metodologia de Diagnosticos Rapidos Participativos. A esquiinaeste método em
detrimento ds surveystradicionais se deu, principalmenig,pela possibilidade de
aproveitanento @ corhecimento sofe o territorio eda rede previamente estabelecida
pelas equipes de campi),menor temp de realizacdo i) menor custd uma vezque
seriarealizadgpelas equipes de camque ja faziam parte dowogramaAlém disso, com
este diagndéstico preteneéaobter uma descricdo qualitativa e bastante detalhada de cada
local a fim de conhecer as especificidades de cada favela bem como suas diferencas
internas As informacgdes coletadas sao referentes a determinada localidade, sendo seus
resultados revelados poreio de mapas. Esta pesquisadenominadale Mapa Rapido
Participativo(MRP)*%,

Podese dizer que a realizagcdo deste mapeamgei prefeiturgoi mais um

importante passo para o reconhecimento das faw@beso vimos na segunda secéo deste

151 para maiores informacGes sobre a metodologia do MRP, ver
http://www.data.rio/datasets/b1a06f2a01ce41f689e4e9f659322734



http://www.data.rio/datasets/b1a06f2a01ce41f689e4e9f659322734
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capitulo, ha algumas décadas atras as favelas nadegiéimadaspelo poder publico
havendgpoucainformacéao oficial sobre as mesmas. Depois elas passaram a fazer parte
das pesquisas e integrar o escopo das politicas publicas, paéa um enso comum

de que Anfavela ® tudo igualo e, portanto, s
em consideracdo. Um novo momefiq entdo,0 deste reconhecimento das diferencas
existentes entras favelas, mas seus interiores continuavam sendo retratadosuoo
ambientetinico. Eram raras as excec¢des a este novo senso ca@urmmogeneidade
interna,normalmenteelacionadas ao tamanho excepcional de alguma faeelao, por
exemplo a Rocinha. Por ser a maior favela do Brasil, com cercardi F@bitante$?,

muitos entendiam que ali existiam diversas realidades distintas. Porém, esta percepcao
ndo era valida para favelas menores. Esta visdo de(pmosaive] heterogeneidade
interna, mesmo em favelas mé&lm pequenas, € recente a#ém de ser de grande
relev@ncia para o reconhecimenmtestes territorios €, também, de suma importancia para

um melhor planejamento da atuacgéo publica.

O MRP parte da pressuposicdo de que cada territorio investigado pode apresentar
diferencas internas e que estas ndo necessat@nseguem algum padrdo pré
estabelecido, como localidades ou setores censitarios, por ex@ognto, a unidade
de ansglise, denomi nada de A mi c-existénteela 0, n«o
microareanada mais é dgue uma area que apresenta umasewgrau de homogeneidade
interna e heterogeneidade com suas areas circunvizahasordo com 0s temas
analisados. Elas ndo tem um tamanho padrédo estabelecido, mas ndo devem ser muito
pontuais (neste caso se configarapenas como urhotspoj e nem serdemasiado
extensas, para néo correr o risco de acabar generalizando algumas diferencas e, assim,
perder informacfes relevantesA definicdo das microareas ocorre junto com o
levantamento das informacfes. Enquanto as caracteristicas estdo, em sua maioria
similares os espacos fazem parte de uma mesma microarea, mas conforme séo percebidas

diferencas importantes, novas microareas vao sendo delimitadas.

A coleta de informacado se da por meio de observacédo e de entrevistas. Estas sdo
tanto pontuais com algunsonadores dos locaggie encontram durante o percugs@nto
um pouco mais extensas e semiestrutada m fAi nf or mantes chaveo,
gue conhecem bastante o historico local, sobre um ou variositpo@sm ser moradores

antigos, presidentes dassaciacdo de moradorespnanobreiros de agua, garis

152 De acordo com o Censo 2010 do IBGE.
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comunitarios, etcA observacdo se da no decorrer de uma (ou mais, se necessario)
caminhada pelo territério. Por mais que as pessoas ja conhecam o local, € necessério que
se faca uma caminhada exclusivateertom este propdésito. Sdo muitas as informacgdes
sobreas quais devee estar atento e o olhar especifico para este propdsito € essencial
para uma delimitagdo apropriada das microamasquipe percorre® territdrio>3 com

um mapa, para localizagademarcgdo ¢ uma hipotese inicial sobes microareas,

quando possivel marcacdo de algum problema pontmataderno de referéncias para
auxiliar e guiar a observacéo e as entrevistasg maquina fotografica para registaar
principais caracteristicas obgaveis e ajudar no momento da sistematizacdo; e um
caderno de anotacdes que deve ser preenchido com o maximo de informacdes possiveis
sobre os temas analisadosanto relativos as observacdes quanto as entrevistas. Apo
esta primeira ida a campo, a equgmve sistematizar as informacdes, descrevendo de
forma mais detalhada possivel as caracteristicas de cada microarea levantadau€Caso fiq
alguma duvida ou pendéncia sobre algumfiarmacéo, a equipe deve retornar a campo
parachecdla. A partir da analise da sistematizacdo, deseda gerar rankings das
microareas, tanto relativo a cada um dos temas em especifico, quanto para o conjunto
total de suas caracteristicas. Haviam seigjoatts representadas poma escala deeis

coresi vermelho, rosa, laranja, amarelo, vede claro e verde éssamulo a cor vermelha

a indicativa de uma situacdo de maior vulnerabilidade e a verde escura de maior

adequabilidade

A partir da consultoria contratada foi realizada uma primeira ida a campo, que
serviriade treinamento parasaquipes gambém como etapa piloto da metodologia.
Desta experiéncia foram extraidos dois importantes aprendizados, que viriam a ter

consequérias no método empregado.

A primeira questédo observada felativaa adequabilidade do método para temas
diversos.Em sua aplicacao,les funcionou muito bem para questbes relacionadas,
principalmente, a infraestrutura e qualidade de servicos basicosaeizacdo. No
entanto, para mensurar a adequabilidade dos servigos das areas de saude, educagédo e
assisténcia social, o método se mostrou faM&@o era possivel chegar a respostas

robustas através da observagéo e de somente algumas entrevistas. Dastptmrse

153 por serem muitos os temas que devem ser observados/perguntados simultargepete mtecessidade
de utilizagdo de mdltiplos instrumentos, aconsekgue cada equipe deva ser de pelo menos trés pessoas
e nunca menos do que duas.
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por dividir a pesquisa em duas. A primeira parte seria o-MR¥ano, (que deveria sofrer
alguns ajustes) e a segunda, o MRIial, que requereria mudancas profundas em sua
metodologia. Apesar de algumas tentativas metodologicas, 6 3BiRl runca chegou

a ser implementado @ssim, o MRFUrbano passou a ser chamaimplesmentale
MRP.

A ndo realizagdo do MRBocial é, sem duvida, uma incompletude no objetivo de
realizacdo de um diagnéstico amplo que conseguisse fazer uma caracterizacdo do
territdrio como um todo, 0 mais proximo possivel de sua realidade complexa. Apenas a
faceta da urb@zacdo foi retratada. No entanto, urbanizacdo € um tema que abrange
diversas questodes interligadas. No caso da Prefeitura do Rio de Janeiro, sao diversos os
Orgaos responsaveis por este tema, cada um sobre partes distintas. Portanto, para além de
todasuametodologid que tem o territdério como elemento principal para a realizacdo do
diagnéstico eda delimitacdo desuasunidades de andlise e apresenta seus resultados
através de mapaso MRP, mesmo abrangendo fAisoment eo
considerad@omo um diagnaostico territorial, com potencialidade para ser utilizado para
construcado de politicas horizontaddém de uma descricdo geral da microarea, que deve
conter suas principais caracteristicas, foram dez os temas especificos pesquisados pelo

MapaRapido Participativb*

1. Sinalizacdo das Vias e Servicos Postais

1 Cobertura doervico de emplacamento das vias

1 Cobertura dosesvigcospostais

2. Infraestrutura para Mobilidade

Capilaridade das vias carrocaveislcadas para pedestre
Capilaridade dasias de circulacdo por motos
Acesso aviascarrogcaveis

Cobertura da@vimentacéo das vias carrogaveis e ndo carrogaveis

= =/ A A

Estado de conservacdo davpnentacdo das vias carrogcaveis e nao

carrogcaveis

3. Acesso aos Meios de Transporte Coletivo

9 Transportgublico: acessofrequénciagdestinos groblemas

154 jsta proveniente da Nota Metodoldgica do Mapa Rapido Participativo do Rio+Social, 2017.
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Transportdocal:acesso, modaisymicionamento eventuaisproblemas

4. Padrao das Moradias

il
1

Padrao onstrutivo

Gabarito / densamento

5. Abastecimento de Agua

1
1
1
T

Cobertura danfraestrutura debastecimento dégua
Frequéncia dolmastecimento déagua
Intermiténcia dabastecimento dégua

Necessidade de wutiliza-«0 de bombas

6. Sistema de Esgotamento Sanitario

)l
T
T

Infraestrutura de esgotamento sanitértgpo equalidade
Existéncia de refluxbtransbordamento da infraestrutura oficial de esgoto

Esgoto acéuaberto

7. Sistema de Drenagem de Aguas Pluviais

T
T

Sistema de Drenagem

Capacidade de Escoamento das Aguas Pluviais

8. Coleta de Lixo

= =2 4 4 -2

Cobertura da coleta direta (porta a porta) de lixo

Acessoa cagcamba mais préxima e sua suficiéncia

Acesso a pontos de descarte sem cagcamba

Acumulo de lixo com ou sem remocao periddica e suas Principais Causas
Servicos devarricdo eestado ddimpeza dosogradouros e outros espacos

publicos

9. Energia Elétrica

T
T

Cobertura dodrnecimentalomiciliar oficial de energialétrica

Interrupgdes nodrnecimento domiciliar de energidégica

10. lluminacao Publica

T
il

Cobertura dosgntos ddaluminacgaopublica

Estado de conservagéo dos pontos de iluminagéicp
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1 Existénga de rotina de anutencao dogontos deluminagéopublica

Como € possivel perceber pelos subtemas listados acima, além da existéncia e
cobertura, o MRP também leva em consideracdo o estado de conservagdo da
infraestrutura e a qualidade do servigiertado.No tema do esgoto, por exemplo,
procurase sabeo local de lancamento de esgoto pelos domiciiesna rede oficial, em
sistemas de drenagem, nas encostas, e@andoha rede oficigl o seu estado de
conservacad tanto em questdes de pada infraestrutura quebrada, quanto relativo a
existéncia de refluxoe tambéma existénciale esgoto a céu abemo caso haja, sua
dimenséao e recorrénci@. MRP procura explorar os diferentes aspectos de um tema, na
tentativa de esgotiéd e, assim,congeu i r retratar de for ma mai

ur banaso das favel as.

O segundo alerta que surgiu na realizacéo do piloi@ constatacdo dgue o
métodg como estaviando seria viavel na escala pgamgrama Apesar da grande riqueza
das infemacdes qualitativas coletadas e da viabilidade de ranquear as microareas de um
mesmo territorio, ou até mesmo, de territérios diferentes, mas realizados por uma mesma
equipe, ficou claro a impossibilidade de se comparar e, consequentemente ranquear de
forma adequada, as areas dos levantamentos feitos por equipes dif&em@gsipes
conheciam bastante seus territérios de atuacdo, mas ndo necessariamente conheciam 0s
demais territérios. Desta forma, ndo havia garantia de padronizacéo, ou seja, nao havia
garantia que uma area retratada como vermelha por uma equipe seria realmente
equivalente a outra area também retratada como vermelha por outra €ggigeuma
equipe acreditava ser uma situacdo de muita precariedade poderia ser considerada como
uma situago de média precariedade para outra, por haver situacdes ainda piores em seus
territérios>°. Além disso, dentro de um mesmo tema, uma equipe poderia atribuir uma
maior relevancia a alguma questdo enquanto outra equipe poderialanar® um
quesito mendr®. A subjetividade estava muito presente. Realidades semelhantes
poderiam ser retratadas com cores (indicatidashierarquia devulnerabilidadég

diferentes e, também, situacdes distip@deriam seretratadas por uma mesma cor.

155Um exemplgpara isso é o acumulo de lixo nos espacos publicos. O que pode ser considerado como uma
grande quantidade de lixo acumulado para uma equipe, pode ser considerado apenas como uma quantidade
média, ja que em outro local que conhece ha muito mais acumulo.

156 No tema relativo a condicGes de moradia, por exemplo, uma equipe pode achar mais importante o
material das casas, enquanto outra acredita que o adensamento das mesmas pesa mais na definicdo do grau
de adequabilidade de uma area.

S
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Neste momento, o MRP apes serviria para saber quais as areas mais e menos
vulneraveis dentro de um mesmo territério, mas nado no arcabouco geral de todas as
comunidades em que PP Sociakstava presente. Assim, ele poderia servir para indicar
os locaisque deveriam receber @rvencédo uma vez que o poder publico ja tivesse
escolhido em qual comunidade atuar, mas ndo poderia apontar quais deveriam ser as areas
de priorizacao dentre todas el@edese dizer, entdo, que a metodologia ndo estando
suficiente para satisfazer os anseiogprimgrama Com este desenho ndo seria possivel
cumprir seus objetivos de promover informacédo qualificada com o intuito de modificar a
l6gica da atuacdo publidaneste caso, o padrdo de investimento das seasstpara

diminuir as desigualdades relativas ao provimento dos servi¢gos publicos.

Paralidar com esta quedb foi necesséario que se fizesse uma adaptacdo da
metodologia original: foi incorporado um questionario fechado, com perguntas mais
objetivas e op@ies de resposfaré-determinadas (multipla escolh#@ssim, garantisse
uma maior uniformidade em relacdo as informacdes coletAd@asma de se obter as
informacdes permaneceu a mesinabservacdo e entrevista® questionario foi
desavolvido intenamene pela equipe dprogramague contou com a ajuda de alguns
técnicos da prefeitura, principalmente da Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH), que
tem grande conhecimento sobre as intervencfes urbanisticésvelas. Apesar da
grande complexidade ariedade de realidades, o questionario tentou contemplar as

possiveis diferentes situa¢des encontradas nas favelas'do Rio

Além de um questionario bem estruturado o processo de coleta dos dados também
é fundamental para a qualidade da inforawae, pod n t o , -sefdar @ importancia
devida ao preenchimento correto dos dados e ao processo de padronizagdo, que por sua
vez pode minimizar as diferen-as encontrada
et al., 2010, p10). Com o intuito de minimizar as pdsgsis diferencas na geracao de
informacdes, também foi empregado um grande esforco de padronizagédo ao processo de
compreensao do questionario, coleta e sistematizacdo das infornRep@esiperaro
problema daubjetividade, e garantir que todos tivessemmesmo entendimento sobre
0s pontos abordadgsarametrogoram estabelecidos. Sempre que néuésgperguntas

e opcoes de respostas vinham acompanhadasndextodescriivo e detalhadgara

157 vale dizer que apés a femcédo da primeira onda do MRP foram percebidos diversos pontos que
poderiam ser melhorados, para contemplar situagfes ndo previstas desta grande diversidade de realidades.
A partir deste aprendizado, o questionario do MRP foi reformulado, com a indesévas perguntas e

opcOes de respostas mais detalhadas para que um retrato mais fidedigno das favelas pudesse ser realizado.
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prevenir multiplas interpretacbes e sempre que posfited e/ou desenhos eram
incluidos no questionarigpara que a padronizacdo ficasse ainda mais evidénte
Também foram realizadostreinamente tedricos, com a leitura e explicacdo do
guestionario ponto a ponto e treinamentos praticos, em campo. Alémhdigsouma
orientacao paras@quipes de campaue sempre quivessen qualquer duvidaeveriam
entrar em contato com a equipe da Ginfo para esclasc®uando possivel isso era
feito através de conversas, mas quando necessario integrantes da Ghoitiamitorios

junto com a equipe de campara que as duvidas fossem suprimidas.

O questionario fechado ja permitia comparabilidade objetiva entre os diferentes
territérios, porém devido a grande quantidade de questfes abordadas, apenas as respostas
padranizadas ndo eram suficientes para ranquear as microareas de acordo com sua
adequabilidade. Para tanto, apéselaboracdo do questionario, fatribuida uma
pontuacdo pareada uma as opcdes de respogtal suas combinacdes). A partir desta
pontuacao criose indicadoregue, permitiriam realizar o ranqueamento das microareas,
apontando, dentre todo o universo analisado, quais eram as mais vulneraveis e quais eram
as mais adequadas. Por serem seis classes de adequabipittagse @or um indicador
devalor maximo 6 Foram criados indicadores teméaticos, um para cada assunto abordado
pela pesquisa, e um indicador sintético, qeteatau ma fivi s«o ger al 0 da
relacéo aos temas do MRP.

E importante ressaltar quecaquestionario padronizado foim acréscimo a
metodologia original e ndo uma substituicdopdrte qualitativa cormicos detalhes
descritivos continuoupresente na pesquisa, afinal, ela seria parte relevdmte
diagnosticoO desafio era poder gerar a tdo desejada comparabilidadegemegse se
percesseas informacdes minuciosas, que levam em consideracdo as especificidades de

cada local e podem ajudao desenho dema intervencdo mais apropriada.

A elaboracdo de um diagnéstico tdo rico em informacdes, que retratava a situacao
urbanistica dos territérios quePP Socialatuava de forma muito mais proxima a
realidade do que outras pesquisas disponiveis gerou uma expectativa muito grande em
relacdo gossiveis intervencdes e melhoria da qualidade de vida dos moradores daquelas

favelas. Esperavee que o MRP fosse utilizadndo s6 como instrumento de

158 Com as fotos e explicagdes, o que deveria ser considerado como grande quantidade de lixo acumulado,
por exemplo, deixava ders@ma questdo subjetiva para cada equipe, pois havia um parametro que passava
a indicar tais volumes.
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planejamento paraos Orgaoscompetentes, como também, como ferramenta de

monitoramento desta atuacdaneadida que novas ondas fossem elaboradas

ao atribuir valores amformac8es computadas por miérea, o MRP permii

uma comparagédo entre as mér@as de todas as favelas com UPP. E, ao fazer
iSso quesito a quesito, ele permitia ndo apenas compreeqdad geral do
desenvolvimento urbano, como também possibilitava avaliagdes individuais
por servigos e/ou secretarias. Ademais, todas essas informag8es poderiam ser
resumidas e disponibilizadas em escalas de cores sobrepostas em mapas,
faciltando a visalizacdo das desigualdades. Eram justamente estas
possibilidades que mais atraiam e incentivavam a realizacdo do MRP. Eram
elas que nos faziam acreditar que aquele poderia ser um importante
instrumento na modificacdo dos padrdes de investimento e atuagiler
publico, pressionando as secretarias para que disponibilizassem mais recursos
justamente para as areas onde sua atuacdo era notadamente mais precaria.
Nesse sentido, 0 MRP era a materializacdo dos esfor¢os de modernizacéo das
politicas publicas queinhamos propondo (COUTO, 2016, p.214).

Porém, como veremos na secéo final deste capdutante a existéncia da UPP Social,
o MRP nunca chegou a ser utilizado pelos demais 6rgaos.

2.4 Dados em disputa: Divergéncias entre MRP e Censo

O objetivo de quauer pesquisa éevantar informacfes afim de retratar a
realidade da forma mais proxima possivel. Ha, porém, diversos recortes e niveis de
detalhamento admissiveis na eseoth desenb deuma pesquisadlém disso,podem
haver divergéncias metodoldgicas, e mesmo imprevistos no seu decorrer que podem
influenciar seus resultaddddao ha como questionar a importancia do Censo do IBGE,
principalment@p or ser fAa Ynica fonte de i nforma-«o
nos murcipios e localidades. As realidades locais, rurais ou urbanas, dependem dos
censos para serem conh @aémderatamente potteradta z ad a s
abrangéncia todos os domicilios do Bragile, portanto, contemplar uma variedade de
realidade muito diversa, também, por ser uma pesquisa que contempla diversos temas
(demogréficos, econdmicos, sociais, e&el questionario precisa ao mesmo tempo
abarcar as diferencagpresentes no universo pesquisadem, contudo, ser
demasiadamente complexoom isso, algumas informacdes as vezes deixam a desejar.
As perguntas sobre infraestrutura urbana e@osua maiorissimples e captam somente
uma primeira camada da questdolemais, a metodologia do Censama pesquisa
baseada nauto declaracdmaqualo entrevistador ndo pode influenciar ou questionar a
resposta do entrevistad®em entraem maiores discussdes sobre esta abordagem, que
traz diversos pontos positivos, ela pode acarretar em algumas informacdes imprecisas.

Um exemplodessas imprecigd bastante manifestaem relacéo eenda quase sempre
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€ declarada de forma subestimag@ancipalmente entre os mais ricos, como apontam
Gobetti e Orair (2015) fAas pesquisas domici
quais h4 um consenso na lgiemra empirica de que subestimam os rendimentos mais
elevados e as remuneracoes da proprieefde 4).fEm relacéo as perguntas ligadas a
infraestrutura urbana a imprecisédo nas respostas também pode ocorrer, seja pela falta de
conhecimento técnico a que redere a questdo ou mesmo pela vergonha em verbalizar

gue néo possui tal infraestrutura ou servico.

Um caso que ocorreu enquanto estdvamos realizando o MRP em uma comunidade
ilustra bem esta situacéo de falta de conhecimento técnico do entrevistapogeuar
um viés a resposta. Estdvamos percorrendo uma favela que j& havia recebido programas
de urbanizacdo da prefeitura, porém estavamos em uma parte um pouco mais isolada,
parecendo uma expansao relativamente reckatg abaixo e bastante proxindesta
area que estavampassava um rio que corta grande parte da favelque, visivelmente
estava cheio de esgoto (além da cor e do cheiro da agpessiael ver diversasanos
em sua margemNa caminhad@or esta &rea nadentificamosa existéna de nenhuma
infraestrutura oficial de esgoto (tampas, caixas ou car®)ontramos com duas
moradoras, vizinhas, que estavam conversando do lado de fora de suas casas. Nos
apresentamos, explicamos rapidamente sobfBR Sociak o MRP e perguntamos se
elas poderiam nos responder algumas questdes. As duas se mostraram bastante solicitas
e assim, fizemos diversas perguntas a elas. Perguntamos onde era lancado o esgoto de
suas casas e ambas responderam que era na rede de esgoto. A resposta nos surpreendeu
um pouco, jaA que ndo haviamos visto nenhsinal de infraestrutura de rede nas
proximidades gassim seguimos conversando sobre o tema e conseguimos reformular a
pergunta. Elas entdo nos contaram que todas aquelas casas estavam conectadas a uma
rede de esgfo, mas que tal rede despejava o esgoto destes domicilios no rio que passava
logo abaixo (a menos de 200 metros). Compreendemos que as moradoras consideram que
seus domicilios lancam seu esgoto em uma rede de esgotos, pois sai de suas casas
completamentencanado e ha uma infraestrutura comum de recolhimento para todas as
casas da | ocal i da d&o.ée hem extarconactadaad redetda ésgofos e d e ¢
da CEDAE e, sob nosso ponto de vista, tampouco pode ser considerada uma rede nao

oficial, ja que & despeja o esgoto recolhido, sem nenhuma forma de tratamento, a cerca

i Probl emas como | i mi t-declaragdo e meommetudeadassnformacbe®evamie s ub
a subestimacdo em maior grau dos rendimentos dosmais 0 s nas pesqui sas domicili
ORAIR, 2015, p.5)
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de 200 metros, diretamente no riDesta forma, no levaamento do MRP, foi
considerado ques domicilios dquela area lancawvaseu esgoto em riodlo entanto,

muito provavelmente, enmma pesquisa domiciliar tradicional de auto declaracdo sem
interferéncia do pesquisaddr como € o caso do Cengotais domicilios seriam
classificadoscomo conectados a uma rede de esgi¢oacordo com as respostas das
moradoras. Este é um simpksempb que pode justificar o fato da maioria das favelas
cariocas serem representadas pelos dados do Censo como tendo uma alta taxa de

adequabilidade em relacéo aos servicos de infraestrutura urbana.

Outra diferenca metodologica importante € relatipaodundidade com a qual o
tema é tratadoComo j& mencionadoo Censoé uma peguisa que aborda diversos
assuntos e que abrange todos os domicilios do pais. E portanto, muito custosa, sendo
dificil que seu questionario seja demasiadamente |ldDgasequemmente, em relacéo
as condicdes de urbanizachkp§ apenas uma Apri meira camadado
a existéncia do servigo/ infraestrutu€avallieri e Oliveira (2006) chamam atencgédo para
esta ndo capacidade do Censo em retratar a complexidadesiaoqurbana, que tem

consequéncias diretas no que deveria ser consideetbguabilidade do servicgo:

as condicbes de saneamento ambiental registradas nos Censos ndo captam
muitas possiveis inadequagfes em funcdo da limitagdo do questionario do
IBGE. Assm, por exemplo, um domicilio com intermiténcia grave no
abastecimento de agua pode ser considerado como moradia adequada (a
pergunta referse a rede e a canalizagdo interna, nafrequénciado
abastecimento), assim como um domicilio ligado & uma reésgt#gamento
sanitario clandestina, de manutengédo precaria, ou, ainda, ligada a rede de

drenagem (p.10)

Jao MRP é uma pesquisa focada na questdo da urbanizacdo e que, portanto,
pretende esmiucar seus temas, retratarsdoom uma maior profundidadearaalém da
existéncia do servigo/ infraestrutura, o MRP busca saber sobre sua qudhsiade.
diferencas serdo melhor mostradas a seguir, nos comparativos de resultados entre as duas

pesquisas.

Uma vez mais, € importante reiterar a relevancia do Censo oonegprimordial
de informacdo das condicbes de vida no Brasil. Mesmo com suas limitagcbes acima
mencionadas para as questdes urbaasdreas de favela, uma analise de seus dados ao
longo dos anos retrata uma mudanca de padrdo em relacdo a existéncia da infraestrutura
propriamente dita. Tal avanco na existéncia da infraestrutura é referente aos diversos

programas de urbanizacgelos quaipassaram as favelas cariocas.
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Mas, para além das questdes de néo captacao correta da informacéo pelo Censo,
€ exatamente por causa deste grande avanco na urbanizacdo (mesmo que em parte) das
favelas que se faz ainda mais necesséario nos dias atuaisispesgue retratem a
qualidade desta urbanizac&is dados censitarios retratam uma realidade de quase 100%
de adequabilidade para diverslos temas urbanos nas favelas cariocas, enquanto o MRP
mostra um padrdo de adequabilidade bastante disifate. apenas lembrar que as
unidades de andlise sdo distintas. O Censo se utiliza de setores censitarios e podem ser
apresentados conjuntamente, para toda uma comunidade ou toda uma UPP, pois séo
dados coletados em cada doifivc E possivel, portanto, ter a infoapédo da porcentagem
de domicilios que possui determinada caracteristica. A unidade de analise do MRP, por
sua vez, sdo as microdrgaque eventualmente podem coincidir com uma comunidade
inteira, mas na maioria dos casos é uma fracdo desta. Como sadamlgdra uma
determinada area como um todo & mdividualmente por domicilios e vias§o devem
ser agregados para que ndo haja perda de infoemaelevantes. Mesmo com estas
diferencas a comparacao entre seus resultados é possivel de ser faifair Xesemos
estes dados de forma mais detalhada, explicitando as diferencas de informacéo captada
por cada pesquis@s temas que coincidem nas duas pesquisas e que, portanto, podem
ser comparados, s@bastecimento dédgua, Esgotamento Sanitario, Coleda Lixo e
Energia Elétrica. &a tema serifustrado conuma UPP diferentgpara mostrar que tais
diferencas ndo séo especificas de um local, mas que realntesati@nremetodologias

diferentes @ue consequentementaroduzem resultados muito distintos.

2.4.1 Abastecimento de Agua

Em relacdo ao abastecimento de agua, o Censo apenas pergunta a forma na qual
ele é realizadoOs domicilios que estdo ligados a rede geral de distribuicdo d¥%gua
sao considerados adequaéas que tem seu abastecimento ezalo por outra forma
poco, nascente, carro pipa, agua da chuva armazenada, rio, aclidenatiequads.
Portanto, uma casa que realmente esteja conectada a uma rede geral de abastecimento,
mas quepenas receba agua através da rede esporadicampentexemplo uma vez por

semand é consideradam domicilio adequado em relacdo ao abastecimento de 4gua.

160 vale lembrar uma vez mais que estas informacGes sédo baseadas em auto declaragdes. Como vimos na
secdo anterior, para casos de favelas (semi)urbanizadas, algumas vezes as respostas podem néo
corresponder a realidade da infraestrutura existente.
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Tabela Ii Total e percentual de domicilios particulares permanentes por forma de abastecimento de agua
segundo as comunidades na UR#roCora- 2010

Agua
Comunidades Adequado Inadequado Total
Domicilios % Domicilios % Domicilios %
Cerro-Cora 199; 99.,5% 1 0,5% 200 100%
Guararapes 158; 98,1% 3 1,9% 161 100%
Vila Candido 402; 96,2% 16 3,8% 418 100%
Total 759 97,4% 20 2,6% 779 100%

Fonte: PREFEITURA DACIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017c

A tabela 1 mostra o resultado para as comunidades da &iri® Corde o mapa
1 traz estes resultados desagregados pelos setores censitarios. Como podemos ver,
segundo o Censo de 201fais de 97%dos domicilios desta UPP possuem acesso
adequado a aguA comunidade Vila Candido apresenta 3,8% dos seus domicilios em

situacao inadequada enquanto a comunidade Cenr® apenas 0,5%.

Mapali Percentual de domicilios particulares permanentes comamaedastecimento de 4gua adequado
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No caso desta UPP, os setores censitarios coincidem com os limites das favelas e,
portanto, o mapa ttaz as informadescontidas na tabela 1 de forma georreferencgiada

mas sem nenhuma desagregacao a. mais

Para além da forma de abastecimento de agua daogilos, o MRP também
apresenta informacdo sobre sua frequéncia de disponibftdadeterrupcdes no
abastecimentd?tanto ao longo do ano, quanto especificamente no verédo e a necessidade
de utilizacdo de bomba d"agua para encher as caixas dos domeéiésinis andarks.

A partir da pontuacéo referente as respostas de todos estes itens é gerada a pontuagao

sobre o0 abastecimento de agua que ira indicar o padréo de adequabilidade da microarea.

Mapa 2i Fomecimentade dguaas micré@reas das comunidadéas UPPCerroCora- 2015
mgor SRR oe e o
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Fonte:PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b

161 A manobra da agua é uma operacdo muito normal nas favelas, que a direciona a cada momento para um
ramal diferente. Assim, os diferentes locais recebem agua em dias ou hordrios alternados. Nosémtanto, e
cenario ndo retrata uma situacdo de adequabilidadgué proveniente da rede geral cliega domicilios

24 horas por dia, todos os diasomo ocorre na maior parte das areas formais.

162 Interrupgdes no abastecimento sdo o que costumamos chafmdrdel t a dE&guao, oOou seja
estava previsto que a agua chegaria e ela ndo chegou.

163 Em muitas favelas os moradores reclamam da falta de pressdo com que a Agua chega e da consequente
necessidade de utilizacdo de bomba d dgyae sdo custosdspara conseguirem encher suas caixas. De

acordo com o padrao de adequabilidade, a utilizacdo de bomba d"agua apenas deveria ser necesséria para
encher caixas de moradias de trés ou mais andares, ou seja, a pressdo da agua proveniente da rede geral
deveria sesuficiente para abastecer os domicilios de até dois andares.
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O mapa Zapresenta uma situacdo de adequabilidade bastante diferente do mapa
1. Ndo ha nenhuma aféhcom padrdo adequado para o abastecimento de Agua.
melhores situagdesdo vistas na Vila Candido e na roirea02 do Guararapes,
representadas pela cor amarelo, que senia classificacdd i nt er medi 8ri 0 supe
microareas 01 do Guararapes e 02 do GE€oxa estdo coloridas com a cor laranja,
equi valente a posi-«o0 fint «€ordneomh ia 8or iosa, i nf er
apontando para uma situacdo de vulnerabilidddenapa 3 @ossivel ver a presenca da
rede oficial de agua para a maioria dos domicilios de toda a UPRP@e&oNo entanto,
a microarea 01 do Guararapes foi identificada como tendo uma minoria consideravel
domicilios®®que recorrem a bicas, pogos ou hascentesseal abastecimento. Para além
daexisténcia dnfraestruturaegularde fornecimento de agua, os mapas 3, 4 e 5 mostram
os diversosmotivos para esta situacdo de ndo adequabiljdesdativos as demais

guestbes pesquisadas

164 O MRP normalmente é realizado nas favelas e nos conjuntos habitacionais que compdem a UPP. Em
alguns casos especificos ele também é realizado em parte da area formal. Na URP&ama pegena

area formal contigua a comunidade Vila Candido era tido pela maioria dos seus moradores como favela e
apresentava caracteristicas muito similares @ uma ocupacéo informal, com muitas diferencas das demais
areas formais da UPP. O MRP também foi reabzaekte trecho, indicado no mapa como a microarea CO.

No entanto, por nao representar um setor censitario, ndo ha informacdes desagregadas para esta localidade
proveniente do Censo e, assim, a comparagado de seus resultados ndo podera ser realizada.

165 De acordo com o dicionario do MRP, entersge como minoria consideravel dos domisilio
aproximadamente entre 25% e 50%.
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Mapa 3i Forma deabastecimento de 4gua nasmiéceas das comunidades da UPP C&ooa- 2015
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Fonte:PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b

Mapa 4i Regularidade dabastecimento de agua nas méceas das comunidades da UPP C&wea-
2015
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Fonte:PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b
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Mapa 5i Interrupgdes nabastecimento de agua nas mécemas das comunidades da UPP GEwada-
2015
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Fonte: PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b

2.4.2 Esgotamento Sanitario

Um domicilio que sejaonsiderado como adequado em relacdo a sua forma de
esgotamento sanitario deve estar conectado a uma rede geral de esgoto, a uma rede pluvial
ou a uma fossa séptica, segundo o Censo. Além de ndo considerar os problemas relativos
a qualidade da infraestura existente, esta classificacdo é bastante problematica para a
realidade das favelas cariocama vez que iede de drenagem nestes locais muitas vezes
nao é inteiramente fechadau seja, uma situacdo considerada como adedudespejo
de esgoto em de pluviali pode ser, na verdade, uma situacdo muito problematica, com
esgoto a céu aberto passando ao longo das vias e muito préximo ag\sasamais
formas de lancamento do esgoto, tais como fossa rudimentar, vala, rio, mar, etc. séo
consideradas imequadasA tabela 2 mostra o resultado do Censo 2010 parra ch

Formigai Unica favela da UPP de mesmo nome
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Tabela2 i Total e percentual de domicilios particulares permanenteipgmode esgotamento sanitario
segundo a comunidadia UPPFormigai 2010

Esgotamento Sanitdrio
Com Banheiro ou Sanitdrio
Comunidades = - Sem Banheiro ou Total
Adequada Inadequado Sanitdrio
Domicilios | % Domicilios | % Domicilios } % Domicilios } %
Morro da Formiga 1.249; 97,7% 29:  23% 1i 01%| 1.279: 100%

Fonte: PREFEITURA DACIDADE DO RIO DE JANEII;QO, 2017d

No Morro da Formiga, 97,7% dos domicilios sdo considerados como tendo um
esgotamento sanitario adequa@anapa 6 mostra esta informacéo desagregada por setor
censitario, mostrandoa existénciade heterogeneidade interna, com usetor,
representado pela cor verde mais egcgue tem cerca de 23% dos domicilios
inadequados neste quesiNa area verde clara este percentude3%, sendo infeor a
1% nas demais localidades. Assim, o Morré-demiga além de ter, aparentemente, uma
situacao bastante boa em relacdo ao esgotamento sanitério, teria um foco de atencédo
apenas localizado em uma pequena parte de sua extEstfioealidade, no entanto, €

muito diferente se olharmos os dados proveegedo MRP.

Mapa 6i Percentual de domicilios particulares permanentes com acesso a esgotamento adequado segundo
0s setores censitarios da comunidade da UPP Fornaga0
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Domicilios com esgoto adequado (%)
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Para além do local de lancanto do esgoto pelos domicilios, 0 MRP também
apresenta informacgao sobre o estado de conservacdo da infraestrutura, quando presente,
a existéncia de refluxos ou transbordamera@sesenca de esgoto a céu aberto em valas,
rios, nas vias ou em outros log@ sua dimensdo e recorréncia. A combinacdo das
respostas de todas estas questdes € que gera a pontuacdo que paticao de

adequabilidade da microarea

Mapa 7i Esgotamento Sanité segundo as microdreda comunidade da UPP Formiga015
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Fonte:PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b

O mapa 7 aponta para uma situagéo de extrema inadequabikdd&&Eormiga
em relacdo ao esgotamento sanitario. Todas as suas microareas sao retratadas pelas cores
rosa e vermelhque representam as duas classes mais vulneraveis do MRP. No mapa 8
vemos que em todo o Morro da Formiga a maioria dos domicilios esta conectada a uma
rede geral de esgotamento sanitario mas que além disso, ha em todas as areas, exceto na
microarea 03, umiinoria consideravel de domicilios que lanca seu esgoto em uma rede
de drenagem abert@s mapas 8, 9 e 10 mostram as demais causas desta situacao de

grande vulnerabilidade, de acordo com as outras questdes averiguadas em campo.
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Mapa 87 Forma de despejde esgoto e presenca de ligacdes irregulares segundo as microareas das
comunidades da UPP Formiga015
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Fonte: PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b

Mapa 9i Recorréncia de refluxos provenientes das redes oficiais e néo oficiais de esgpsamitditio e
estado de conservacdo das mesmas segundo as microareas das comunidades da UPRPMH& miga
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Fonte: PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b
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Mapa 10i Presenca de esgoto a ahertosegundo as microareas das comunidades da UPP Formiga
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Fonte: PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b

2.4.3Coleta de Lixo

A coleta de lixo para ser considerada adequada, segundo os padrées do Censo,
pode ocorrer de forma direta ou indirétau seja, pode ser recolhido na porta de casa e
colgado diretamente por servigco de limpeza publica ou privada, ou pode ser depositado
em cacambas/ contéineres, fora do domicilio, para que posteriormente seja coletado por
servico de limpeza. Quando seu destino € outro, como jogado em terreno baldi, nas via
em rios, enterrado na proépria propriedade, queimado e demais formas, 0 acesso a este
servico é tido como inadequado. No caso das favelas, novamente, essa classificacao pode
nao representar bem a realidade. Caso haja uma cagcamba somente na entradaedo mor
um morador demore, por exemplo, 40 minutos de sua casa até este equipamento, a
situacdo é tida como adequada.tabela 3 e 0 mapa 11 mostram uma grande
homogeneidade na UPP Tabajaras/ Cabritos com a quase totalidade de seus domicilios
considerados erondicdes adequadas quanto a coleta de lixo. Uma vez mais, o resultado

do MRP mostra um padrao de adequabilidade bastante distinto.
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Tabela3i Total e Percentual de Domicilios Particulares Permanentes por Destino do Lixo segundo as
comunidades na UPP Tabajaras / Cabri2310

Lixo
Comunidades Adequado Inadequado Total
Domicilios % Domicilios % Domicilios %
Morro dos Cabritos 8857 100,0% o 0.0% 885 100%
Ladeira dos Tabajaras 423 99,8% 1 0.2% 424 100%
Mangueira (RA - Botafogo) 121 100,0% CI 0,0% 121 100%
Morro da Saudade 197 100,0% D 0,0% 19 100%
Total 1.448 99,9% 1 0,1% 1.449 100%

Fonte: PREFEITURA DACIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017c

Mapa 1 i Percentual de Domicilios Particulares Permanectes Acesso a Coleta de Liadequado
segundo os Setores Censitarios das comunidades na UPP Tabajaras /iC2btidos
\

Fonte: PREFEITURA DACIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017c

Diferentemente do mapa 11, o mapa 12 mostra uma situacdo de bastante
heterogeneiade em relagdo a adequabilidade da coleta de lixo. Ha microareas em cinco,
das seis classes do MRP. Predominam microareas laranjas e amarelas, indicando uma
situacao intermediaria de adequabilidade, mas ha preseageadeverde claranreesmo
verde escuw, indicando um padrdo de adequabilidade desejads, também, de uma

microarea rosa, apontando para condicdo de vulnerabilidade.
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Mapal2i Situacdo do Lixo segundo as microareas das comunidades da UPP Tabajaras /-Qal&tos

NI o

[ Limite UPP Tabajaras / Cabitos

[Limite Favelas

O indicador de situacdo do lixo do MRP contempla diversas informacdes: a
existéncia de coleta de lixo direta, a existéncia de coleta de lixo indireta e o tempo para
se chegar até o local de descarte de lixo e a existésaific&ncid®® do equipamento
apropriado, a existéncia de pontos de acumulo de lixo bem como sua (eventual)
periodicidade de recolhimento e sua dimensao e, também, a presenca de lixo espalhado
pelas vias de circulagdo e demais espagos publicos da mic@anega 13ndica que
nao ha coleta direta nas comunidades da UPP Tabajaras/ Cabrito e o tempo ddéacesso
um equipamento de descarte ndo ultrapassa dez minutos. Os mapas 14 e 15 mostram as
demais questdes relacionadas a adequabilidade do servico @edsolexo em que é
possivel observar a presencga de acumulo de lixo e de lixo espalhado enpgrteties

microareas.

166 A ndo suficiéncia da cacamba ou contéiner de lixo retrata uma situagdo em que 0 equipamento esta
constantemente lotado e transbordarsdto aponta um mau funcionamento da logistica de coleta por falta
de equipamento e/ou por baixa frequéncia na coleta.
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Mapal3i Tempo de acesso até o local de coleta de lixo mais pr6ximo nas microareas das comunidades da
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Fonte: PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b

Mais de 10 minutos

Mapal4i Problemas de acimulo de lixo nas microareas das comunidades da UPP Tabajaras f Cabritos
2015
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Fonte: PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b
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Mapal5i Presenca de lixo no meio das habitaces e espalhado nas microareas das comunidades da UPP
Tabajaras / Cabritos2015
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2.4.4 Energia Elétrica
Em relacéo a energia elétricaCenso identifica a existénaile energia elétrica
nos domicilios e sua procedéncia, se proveniente de companhia distribuidora (e neste caso
a existéncia de medidor de energia) ou se de outras fontes, tais como edlica, solar, gerador,
etc. Ao analisar osatios de diversas favelas, percebaim alto percentual de domicilios
com decl ara-«o de ener gi anopentaoty &@ie tippsndee de i
equipamentos de energia alternativas sdo quase inexistentes nas favelss.db@bea
grande maioriadestes casos de declaracdo de energia proveniente de outras fontes
significa que a ela é originaria da rede de distribuicdo, mas que sua ligacao é feita de

forma réo oficiali oschamadosi g a t®o/stabela 4 mostra os resultados do Censo

167vale destacar que no Censo a questdo da energia aparece em duas etapas. A primeira pergunta é se existe
energia elétrica no domiciio com tr°s op-»es de respost a: Asi m, de
outras fonteso e fin«ko existe energia el®tricao. A s
primeira opcao diz respeito a existéncia ou ndo de medidor no domidils®e depararem com a primeira
pergunta ® poss2vel que muitas moradores decl arem 0oct
oficialdo com a companhia distribuidora. Al ®m di sso
moradores fiquem apreenss de relatar que seu domicilio esta em tal situacéo.
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2010 para a UPEhapéu Mangueira / Babilbnewo mapa 16 indica estes resultados

georreferenciados por setores censitarios

Tabela4 i Total e Percentual de Domicilios Particulares Permanentes por Existéncia, Tipo de Fonte e
Presenca de Medidor de Energia Elétrica segasdmmunidades na UPP Chapéangueira / Babilonia
i 2010

Energia Elétrica
‘ Com Energiao de Companhia Distribuidora Com Energia de Outras sem Energia Total
Com Medidor Sem Medidor Fontes
Domitcilios % Domicilios % Domicilios % Domicilios % Domicilios %
Babilénia 434 5-5,9% 49 6,3% 294 3;,8% 0 0,0% 7T 100%
Chapéu Mangueira 401| 100,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 401 100%
Total 835 70,9% 49 4,2% 294 25,0% 0 0,0% 1.178 100%

Fonte: PREFEITURA DACIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017c

Mapa 16 i Percentual de Domicilios Particulares Permanentes com Energia Elétrica da Companhia
Distribuidora e com Medidor ou Relégio segumdocSetores Censitarios das comunidades naGlapéu
Mangueira / Babilénig 2010

e [ Limite UPP Chapéu Mangueira/Babilénia
F D Comunxlades na UPF Chapeu Mangusira/Babilonia

Fonte: PREFEITURA DACIDADE DO RIO DE JANEIRO 2017c

Podemos perceber que ha uma grande heterogeneidade na UPP Chapéu
Mangueira / Babilénia quanto a forma declarada de fornecimento de energia elétrica. No
Chapéu Mangueira 100% dos moradores disseram que seus domicilios possuiam energia
elétrica provenienteadcompanhia distribuidora e que estavam conectados a um relégio
medidor. JA no Chapéu Mangueira, esta realidade apenas 56% dos domicilios,
enquanto pouco mais de 6% relataram ter energia proveniente de companhia
distribuidora, mas sem rel6gio medideamn seus domicilios e quase 40% disseram que
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sua energia era proveniente de Aoutras foni
apresenta diferencas entre os seus dois setores censitarios, sendo o localizado do lado
esquerdo o que possui a menor quangd#el domicilios conectados oficialmente a rede

de distribuicéo.

Segundo o diagnostico do MRP é no Chapéu Mangueira que ha uma situacéo de
maior inadequabilidade, como pode ser visto no mapa 17. Suas duas microéreas foram
classificadas com a cor lararifjae qui val ent e a fAiinenguantmadi 8r i o
Babilonia teve duas microareas verdes claro e uma verde ésmdiwando um bom
padrédo de adequabilidade. O mapa 18 pode explicar melhor esta classificacéo, pois aponta
que apesar das ligacdes regulatesede da companhia distribuidora, no Chapéu
Mangueira as interrup¢des no abastecimento ocorrem de forma recorrente, enquanto na
Babilénia ndo ha problemas de falta de luz, mesmo com grande parte dos domicilios

conectados de forma irregular a rede deibisicdo de energia.

Mapal7 i Fornecimento de energia elétrica segundo as microareas das comunidades da UPP Chapéu
Mangueira / Babilénia 2015

Fonte: PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2017b




















































































































































































































































































