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Resumo O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) divulgou, em janeiro de 2024, a adogdo do termo
“favelas e comunidades urbanas” para se referir a diferentes territorios populares no pais. Formados a partir de
processos geogrdficos, historicos e culturais especificos, tais territorios foram marcados por esteredtipos e estigmas
relacionados ndo apenas a suas condigoes materiais, mas a suas populacées. A nomenclatura “aglomerados sub-
normais”, vigente por aproximadamente quatro décadas, foi alterada apés profunda reflexdo institucional e didlogo
com atores sociais. Neste artigo, buscou-se discutir o processo de modificagdo da nomenclatura oficial, tendo como
ponto de partida o processo de constituigdo desses territorios no imagindrio social e os desafios inerentes a guinada
realizada pelo instituto. Além disso, pretendeu-se apontar os mecanismos de poder subjacentes as construgoes discur-
sivas, sobretudo quando provenientes de institui¢des de Estado, como é o caso do IBGE. Concluiu-se que a tomada
de posicio realizada pelo érgio veio ao encontro de demandas historicas capitaneadas pelos grupos sociais ligados a
tais territorios e representou a assungdo de um compromisso politico do IBGE para com esses atores em dire¢do ao
cumprimento de sua missdo institucional.
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Abstract In January 2024, the Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE) announced the adoption of the
term “favelas and urban communities” to refer to different popular territories in the country. Formed from specific
geographical, historical and cultural processes, these territories have been marked by stereotypes and stigmas related
not only to their material conditions, but also to their populations. The nomenclature “subnormal agglomerations”,
in force for approximately four decades, was changed after deep institutional reflection and dialog with social actors.
The aim of this article is to discuss the process of changing the official nomenclature, taking as a starting point the
process of constitution of these territories in the social imagination, and the challenges inherent in the change made by
the Institute. The aim was also to point out the mechanisms of power underlying discursive constructions, especially
when they come from state institutions such as the IBGE. It was concluded that the position taken by the agency met
the historical demands of the social groups linked to these territories and represented the assumption of a political
commitment by the Institute towards these actors in order to fulfill its institutional mission.
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Resumen El Instituto Brasilerio de Geografia y Estadistica (IBGE) divulgd, en enero de 2024, la adopcion del término
“favelas y comunidades urbanas” para referirse a diferentes territorios populares en el pais. Formados a partir de
procesos geogrdficos, historicos y culturales especificos, tales territorios han sido marcados por estereotipos y estigmas
relacionados no solo con sus condiciones materiales, sino también con sus poblaciones. La nomenclatura “aglome-
rados subnormales”, vigente durante aproximadamente cuatro décadas, fue modificada tras una profunda reflexion
institucional y un didlogo con actores sociales. En este articulo, se buscé discutir el proceso de modificacién de la
nomenclatura oficial, tomando como punto de partida el proceso de constitucion de estos territorios en el imaginario
social y los desafios inherentes al giro realizado por el instituto. Ademds, se pretendio sefialar los mecanismos de
poder subyacentes a las construcciones discursivas, sobre todo cuando provienen de instituciones del Estado, como
es el caso del IBGE. Se concluyé que la toma de posicién realizada por el organismo responde a demandas histéricas
encabezadas por los grupos sociales vinculados a estos territorios y representa la asuncién de un compromiso politico
del IBGE con estos actores en la direccion del cumplimiento de su mision institucional.
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Para além de um nome:
discurso de autoridade e tomada de posi¢ao

O interesse do Estado brasileiro por dados capa-
zes de retratar a realidade social remonta ao sé-
culo XIX. Nos anos seguintes a independéncia, o
processo de construgio das instituicoes imperiais
foi inumeras vezes perpassado pela necessidade,
e pela auséncia, de informacgGes capazes de sub-
sidiar decisoes politicas de diferentes matizes. A
despeito das tentativas feitas durante grande par-
te do século, o primeiro levantamento estatistico
de cardter nacional ocorreu apenas na década de
1870.

No Censo Demografico de 1872, o Estado
voltou sua aten¢do a um conjunto de fendmenos
ndo mais concebidos no dominio da individua-
lidade, mas segundo a perspectiva populacional.
Tratava-se, desse modo, da emergéncia da bio-
politica como forma de governar, na medida em
que uma série de mecanismos de normatizagio e
regulamentagio da vida, por meio da populagido
- entendida como problema cientifico, politico e
de poder -, consolidava-se como problema na-
cional.

Ora, a biopolitica como forma de governo se
interessara sobretudo por elementos capazes da-
quilo que Foucault' chamou de “fazer viver”, de
modo a garantir a permanéncia da coletividade:
higiene, saude publica, medicina, demografia, fe-
cundidade, mortalidade etc. Sob a perspectiva do
biopoder, ao Estado coube implementar regras
e diretrizes cujo foco prioritario era prolongar
a vida da coletividade, essa nova entidade que
surgiu na transi¢do do século XIX para o XX: a
populagio.

O equilibrio entre distintos elementos era
0 que, nesse sentido, garantia a manutengdo da
vida coletiva. O controle das epidemias e doen-
¢as; a adequacgio de habitacdes a codigos de sa-
lubridade; o apropriado descarte dos residuos; a
pertinente relacdo entre os individuos, por meio
de seus corpos - tudo isso, a partir de uma con-
cepgdo integrada, tornava-se foco da atengéo do
Estado e objeto de mensuragao por meio de esta-
tisticas. Em uma forma de gerir a vida de manei-
ra tdo ampla, a fim de garantir sua continuidade,
a legitimagdo da morte s6 poderia ocorrer por
um meio: o racismo'.

Esse aspecto é interessante, porque articula, a
um sé tempo, distintos elementos para a compre-
ensdo do “problema das favelas’, tal qual as cién-
cias sociais tanto se dedicaram a investigar. Nao
por acaso, as primeiras agdes do Estado brasileiro
em relagdo a um levantamento estatistico de ca-

rater abrangente foram realizadas as vésperas da
abolicdo da escravatura. Aquela altura, colocava-
-se para a administragdo estatal a necessidade de
compreender a composicdo da sociedade brasi-
leira, especialmente em relagdo a classificagdo de
cor ou raca. Conforme Gouvéa e Xavier?, a cate-
goria [...] preta foi utilizada para designar pessoas
africanas, negras e crioulas. A denominagdo ‘par-
da’ caracterizava o cruzamento da raga africana
com outras ragas. Jd a designagdo cabocla deveria
ser compreendida como raga indigena ou, ainda,
como a mistura entre brancos e indigenas.

No recenseamento seguinte, em 1890, houve
pouca variagdo em relacdo aos aspectos analisa-
dos; as mudancas estiveram, sobremaneira, rela-
cionadas as formas de execuc¢io do levantamento,
ja que a adogdo do sistema de governo republica-
no e a laiciza¢do do Estado foram responsaveis
pela redugao da atuagdo da Igreja no processo de
coleta dos dados®. Por seu turno, em relagdo aos
quesitos investigados, a alteragdo mais significa-
tiva ocorreu apenas no Censo de 1900, quando
houve a retirada do quesito relacionado a cor.

Dessa forma, enquanto o pais experimentava
uma modificacio sensivel em rela¢do a sua com-
posicao populacional, com a chegada de cente-
nas de milhares de imigrantes, o Estado brasi-
leiro optou por silenciar o perfil de cor ou raga
da populagdo. Tal medida, todavia, ndo pode ser
compreendida de forma apartada dos ideais de
branqueamento que circulavam no corpo social
aquela altura. Na escrita de homens como Silvio
Romero, Nina Rodrigues, Jodo Batista de Lacer-
da e Oliveira Vianna, por exemplo, a mesticagem
presente na sociedade era entendida como um
obstaculo ao progresso — que seria resolvido pelo
embranquecimento gradativo da populagdo®.

No inicio do século XX, a questdo racial era,
ao mesmo tempo, um problema de ordem ide-
olégica e pratica, em fung¢do do grande contin-
gente de ex-escravizados e seus descendentes
- para os quais a emancipac¢io juridica chegou
sem quaisquer perspectivas de cidadania. Sob
tal prisma, raga ou cor e questdo habitacional se
imbricaram. Em meio aos primeiros impetos de
expansdo urbana e industrializa¢do, parte signifi-
cativa da populagio foi considerada inadequada
e inferior para ser incorporada ao ethos da mo-
dernidade que se anunciava.

A construgdo de avenidas, o alargamento de
vias e a demoli¢do de morros, icones da moder-
nidade republicana, afetaram diretamente os es-
pacos destinados a moradia da populagdo pobre,
gente preta e parda em sua maioria. Eternizados
no imaginario coletivo pelo romance de Aluisio



Azevedo’®, os corticos da regido central do Rio de
Janeiro, aquela época Distrito Federal, foram en-
tendidos como sin6nimos de insalubridade, de-
gradagdo e imoralidade - eleitos, por conseguin-
te, os alvos prioritdrios da agdo estatal durante as
reformas urbanisticas realizadas nos primeiros
anos do século passado.

Os olhares do poder publico também se di-
rigiram as construgdes erigidas nas encostas da
cidade. A capital da republica, sob o comando
do prefeito Francisco Pereira Passos, realizou um
recenseamento préprio no ano de 1906. Embora
o termo “favela” ainda ndo designasse um setor
censitario especifico, ja havia clara mencdo ao
“Morro da Favella” e a outros do mesmo tipo,
com clara referéncia a suas construgdes e respec-
tivos habitantes indesejados®.

Desde o inicio concebidas como avessas aos
principios de civilidade e progresso, as favelas
foram tratadas nos discursos institucionais e na
imprensa de forma negativa e estereotipada. Na
década de 1930, quando houve a publicacido do
Coédigo de Obras do Rio de Janeiro, a constru-
¢do de novas favelas e a reforma ou a melhoria
daquelas ja existentes foram taxativamente veda-
das’. Antros de alcodlatras, meretrizes, prostitu-
tas, vagabundos e feiticeiras, tais territorios fo-
ram ressignificados de tempos em tempos como
simbolos nocivos daquilo que de pior poderia de
haver nas cidades®.

No mesmo periodo, o Instituto Nacional de
Estatistica foi criado. Em 1936, o Conselho Bra-
sileiro de Geografia foi incorporado a instituicdo
e deu origem ao que é hoje o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). Assim, o 6rgido
nasceu em pleno governo Vargas, como simbolo
do esforgo do Estado brasileiro para construir sa-
beres capazes de subsidiar a arte de governar. O
foco de sua atividade, notoriamente, era a coleti-
vidade ja mencionada: a populagao.

O primeiro censo conduzido pelo IBGE foi
o de 1940, mas as favelas s6 foram abarcadas no
levantamento da década seguinte. Até entdo, as
investigacoes sobre tais territorios ficaram a car-
go da prefeitura do Distrito Federal - primeiro
pelo Departamento de Assisténcia Social, depois
pelo Departamento de Geografia e Estatistica.
Em 1948, a prefeitura do Rio de Janeiro realizou
o primeiro censo de favelas, consideradas como
um problema para a cidade e, por conseguinte,
para as administragdes publicas em diferentes
niveis. Sob o comando do IBGE, em 1950 ocor-
reu o recenseamento nacional e as favelas foram
incorporadas pela primeira vez nas investigagdes
de todo o pais.

No censo de favelas em 1948, conduzido pela
prefeitura do Rio de Janeiro, o racismo se tornou
flagrante. Os moradores das favelas foram conce-
bidos como atrasados e incompativeis com a mo-
dernidade idealizada para o pais. Por seu turno,
quando do Censo de 1950, tal perspectiva cedeu
lugar a uma compreensio focada nas condi¢des
de vida da populagio residente, majoritariamen-
te formada por pessoas pretas ou pardas, e nas
caracteristicas dos domicilios. O destaque, entdo,
caminhou para a dura realidade experimentada
por esses grupos em relacdo a situagdo habitacio-
nal, educacio, emprego, renda e acesso a servicos
publicos®.

Desse modo, desde meados do século passa-
do, o IBGE tem empreendido esforcos significa-
tivos no sentido de retratar territorios populares
Brasil afora. E preciso ressaltar, no entanto, que
o orgio deu seus primeiros passos sob o Esta-
do Novo varguista; e ainda se fortalecia institu-
cionalmente quando o Brasil enfrentou o golpe
civil-militar de 1964. As politicas destinadas a
demoli¢do de construgdes populares foram im-
plementadas no Rio de Janeiro ainda nos anos
1950, e assumidas em ambito nacional na oca-
sido do governo ditatorial’. Nos levantamentos
nacionais, o impacto foi sentido quando o termo
“favela’, utilizado nos censos de 1950 e 1960, deu
lugar a terminologia “aglomerados urbanos ex-
cepcionais” sob o governo autoritario; e o quesito
de raca ou cor foi retirado do questionario censi-
tario em 1970'".

Para o Censo de 1980, houve nova altera-
¢do0 na nomenclatura e a designacio adotada foi
“aglomerados especiais urbanos” Ainda em me-
ados dessa mesma década, sobreveio nova mu-
danga e os territorios populares foram chamados
de “aglomerados subnormais” - denominagdo
que persistiu do Censo Demografico de 1991 ao
de 2022. Tantas alteracdes s6 podem ser compre-
endidas se considerado o pressuposto subjacente
aos termos utilizados. De uma forma ou de outra,
todos se baseavam na reiteragdo da auséncia e na
perspectiva homogeneizante'' de favelas e terri-
térios similares.

Na realidade, tal pardmetro central nio é ex-
clusividade do IBGE, tendo pautado, ao longo do
tempo, diversas classificagdes e conceitos elabo-
rados por uma gama de instituigdes em todo o
planeta, incluindo os conceitos de slum ou in-
formal settlements da Organizagdo das Nacoes
Unidas. Estima-se que cerca de um bilhdo de
pessoas vivam atualmente, no mundo todo, em
favelas e assentamentos informais. Nimero que
pode estar subestimado, devido as dificuldades
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de captagdo desses dados em diversos paises e
a dinamicidade de formacao e dispersdo desses
territorios. Trata-se de um mundo que ja apre-
sentava, em 2021, 56% da sua populagdo vivendo
em areas urbanas, com projecio de elevagao des-
sa taxa para 68% em 2050

Tal forma de apreender e agir em relagéo aos
territorios populares no Brasil foi predominan-
te, sob o ponto de vista estatal, durante boa parte
do século passado. E, no corpo social, apenas na
década de 1980, em meio aos movimentos de re-
democratizacgdo, discussdes sobre a necessidade
de urbanizagdo desses espagos e de assegurar a
cidadania a seus habitantes alcangaram maior vi-
sibilidade".

A produgdo do espago urbano carrega consi-
go contradi¢cdes que se expressam na formacio,
nas mesmas cidades, de territérios dotados de
infraestrutura, servigos publicos, equipamentos
e seguranca da posse, ao lado de outros onde a
oferta desses elementos é inexistente, incompleta
ou precaria. Entretanto, foi justamente essa con-
di¢do que, ao longo de décadas, fez com que as
populagdes que vivem nesses espagos desenvol-
vessem logicas e formas proprias de organizagao
da vida, configurando identidades e relagdes
sociais diversas e pautadas em outras presengas,
como a coletividade e a criatividade.

E possivel que o termo favela - cunhado a
partir da realidade carioca e dotado de visdes
pejorativas em sua génese — ndo seja suficiente
para incorporar todas as formas pelas quais as di-
ferentes populagdes, nas distintas regides do pais,
compreendem seus territorios de [r]existéncia.
Todavia, é preciso atender aos anseios oriundos
do processo de ressignificacdo do epiteto, toma-
do agora como afirmagdo de uma identidade so-
cioterritorial positiva, ocorrido nas tltimas déca-
das. Os grupos residentes nesses locais — favelas,
comunidades, vilas, palafitas, mocambos, entre
outros nomes e situagdes observados Brasil afora
- se recusaram a permanecer sob a designacdo
“sub”; reivindicaram seu papel como atores de
sua propria histdria.

O poder se manifesta por meio de diferentes
mecanismos que, juntos, compdem dispositivos
de controle'. Discursos sdo alguns desses meca-
nismos, porque nomear ¢ exercer poder. O IBGE
¢ um orgao pertencente ao aparelho do Estado. E
o Estado ndo ¢ neutro, jamais o foi. Apos quase
quatro décadas utilizando a mesma nomenclatu-
ra, o IBGE assumiu o compromisso institucional
- e a decisao politica - de ndo mais contribuir
para perspectivas estigmatizantes acerca de po-
pulagdes e territorios, reiteradamente difundidas

no imagindrio social. Como institui¢do do Esta-
do brasileiro, o IBGE incumbiu-se da responsa-
bilidade que lhe é inerente: retratar o povo brasi-
leiro - com dados, mas para além deles - a partir
da identidade que esses grupos reclamam. Talvez
seja 0 caminho, de fato, para a construgdo de um
Estado democratico. O inicio para a efetiva cida-
dania que foi negada a essa popula¢do e a seus
antepassados.

Favelas e comunidades urbanas:
uma guinada politica e epistemoldgica

A se¢do anterior evidenciou que produzir
informacdes estatisticas e geoespaciais sobre as
favelas e comunidades urbanas nunca foi tarefa
simples, a comegar pela constru¢io dos pardme-
tros e conceitos que devem orientar a classifica-
¢do desses territérios. Como visto, a busca por
uma categoria essencialmente técnica que desse
conta da diversidade histdrica e geografica bra-
sileira resultou na elabora¢do do conceito aglo-
merado subnormal, vigente de 1991 a 2024 nas
pesquisas censitarias e contagens populacionais
realizadas pelo IBGE. Entretanto, diversos foram
os questionamentos direcionados a instituicdo,
especialmente a partir da divulgagdo dos resulta-
dos do Censo Demografico de 2010, referindo-se
tanto ao papel do conceito na (re)produgio de
narrativas estigmatizantes — cujos desdobramen-
tos sdo vividos cotidianamente pelas populagdes
das favelas e comunidades urbanas — quanto aos
bloqueios que o conceito e seus pardmetros po-
dem conferir a propria produgéo de informagaes,
resultando, por exemplo, na subnotificagdo des-
ses territorios e seus moradores. Trata-se, por-
tanto, de um conceito-obstdculo".

As criticas ao conceito fundamentam-se no
arcabougo legal e normativo vinculado ao direito
a moradia, entendido como um direito humano
fundamental desde a Declaragdo Universal de
1948. No Brasil, o direito @ moradia esta previsto
no art. 6° da Constituicdo Federal de 1988, que
também versa sobre a func¢io social da proprie-
dade e o instrumento do usucapido, nos artigos
182 e 183, regulamentados, por sua vez, pelo Es-
tatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001)". Impor-
ta ressaltar o alargamento da nogédo do direito a
moradia em dire¢do ao direito a moradia adequa-
da, expresso no Pacto Internacional dos Direitos
Economicos, Sociais e Culturais, em vigor desde
1976 e ratificado pelo Brasil em 1991. Garantir o
direito a moradia adequada significa garantir o
“direito a viver, onde quer que seja, com seguran-
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Frente a esse arcabou¢o normativo, as favelas
e comunidades urbanas devem ser compreendi-
das como territdrios cuja centralidade ndo esta
na irregularidade, informalidade, ilegalidade ou
subnormalidade (no sentido de estar abaixo da
norma), mas sim na luta das suas populagdes
pela garantia do direito & moradia adequada, ali-
nhada aos principios da fungéo social da cidade
e da propriedade urbana. Além disso, ainda que
se trate de territorios onde a a¢do do Estado ndo
tem se pautado, historicamente, na garantia desse
direito e que, portanto, apresentam caréncias de
diversas ordens, eles devem continuar a ser defi-
nidos pela negagio, ou seja, por aquilo que nio
sdo?

Essas representagdes reduzem as favelas a
“condicido de territorios precarios, ilegais, inaca-
bados, desordenados e inseguros: o avesso da ci-
dade”®. Seus moradores, assim, sdo vistos como
pessoas “sem direitos” ou com direitos diferentes
de todos os outros cidaddos. Ainda, a luta das
populagdes das favelas e comunidades urbanas
pela garantia do direito a moradia adequada, em
conjunto com algumas interveng¢des publicas e
privadas pontuais, tem desenvolvido iniciativas
urbanisticas que vém transformando esses ter-
ritorios ao longo das tltimas décadas, exigindo,
portanto, a atualizacdo dos conceitos que buscam
representa-los.

Ressalta-se que os conceitos aqui sdo enten-
didos como constructos sociais que, portanto,
materializam escolhas e valores. “Nossas inter-
pretagdes nunca sdo descomprometidas e neu-
tras, mas também uma forma de implicagdo/
recriagdo do/com o mundo'®. Cruz', inspirado
em Deleuze, propde que os conceitos devem ser
compreendidos como dispositivos que funcio-
nam por meio de trés grandes linhas: de visibi-
lidade/enunciac¢do, de forca e de objetivagdo. A
primeira incide sobre a realidade na medida em
que indica o que deve ser visivel e enunciado e
o que deve ser mantido a sombra, inaugurando,
portanto, novas capacidades perceptivas sobre o
real. A linha de forca, por sua vez, rasga “o caos
do real, instituindo realidades, classificando, hie-
rarquizando visdes e divisdes do mundo social”
As linhas de visibilidade/enunciagdo e de forca,
juntas, instituem a linha de objetivacao, que nada
mais é do que uma lente de leitura do mundo,
de compreensdo e intervengao sobre a realidade.

Isso implica ver os conceitos como ferramentas
analiticas, mas também como dispositivos ético-
-politicos de intervengdo no mundo. Neste sentido,
ao produzirmos ou ao usarmos um determinado
conceito ndo estaremos realizando uma mera ope-

ragdo cognitiva, mas ao mesmo tempo uma agdo
epistémica ética e politica®.

Gongalves® indica a linha de for¢a do concei-
to aglomerado subnormal ao enfatizar seu papel
no refor¢o da “ideia de uma hierarquia entre as
favelas e os demais bairros da cidade” (p. 23-24).
Da mesma forma, o viés pejorativo do conceito,
ao se estender das caracteristicas fisicas para a
populagdo que reside nesses territorios®, inter-
vém sobre a realidade, operando politicamente e
promovendo ag¢des discriminatdrias.

Favelas, bastees, kampungs, slums: sua exis-
téncia - e persisténcia - nas cidades da periferia
do capitalismo (assim como nos guetos e banlieus
em seu centro) desafia permanentemente os es-
forgos universalistas das utopias do planejamento
urbano. Em todos esses casos, hd uma associagdo
entre uma espacialidade marcada pelas légicas da
vida em contextos de parcos recursos e uma con-
digdo sociopolitica: o outcast, marginal ou fora da
ordem. A prépria escolha dos termos para desig-
nar essa espacialidade — em inglés, slum (sinénimo
de criminoso, trambiqueiro), ou, em portugués,
‘aglomerado subnormal”, usado pelo IBGE, nosso
orgao oficial de demografia - ndo apenas carrega
uma condigdo de alteridade, mas também expres-
sa claramente esta Gestalt discriminatoria®.

Face ao conjunto de questdes sintetizadas
nos paragrafos anteriores, o IBGE comecou a
refletir sobre a necessidade de alteragdo do con-
ceito aglomerado subnormal ainda no inicio da
década de 2000. Iniciativas como a formacio de
um grupo de trabalho em 2003 e a discussdo do
tema em grandes encontros sobre a produgio
estatistica e geocientifica, como o GT de Favelas
e Assemelhados, que atuou de 2003 a 2005; o II
Encontro Nacional de Produtores e Usudrios de
Informagdes Econdmicas, Sociais e Territoriais,
as V Conferéncia Nacional de Estatistica (Con-
fest) e IV Conferéncia Nacional de Geografia e
Cartografia (Confege), realizados em 2006; e a III
Conferéncia Nacional de Produtores e Usudrios
de Informagoes Estatisticas, Geograficas e Am-
bientais (Infoplan), em 2016, colocaram na agen-
da do 6rgdo a imprescindibilidade de promover
essa mudanca, especialmente apds a divulgacido
dos resultados do Censo Demografico 2010.

Contudo, frente aos desafios referentes a
aceitacdo de um unico termo em todo o pais e a
padronizagio e a comparabilidade dos dados, en-
tre outros, o conceito persistiu até o Censo 2022.
No contexto dessa operagdo, o IBGE formou o
Grupo de Trabalho Favelas e Comunidades Ur-
banas ainda em 2022, composto por técnicos de
diversas areas do orgéo, cujo objetivo foi subsi-
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diar o aprimoramento da pesquisa e reformular
a nomenclatura aglomerado subnormal a tempo
de que o novo nome pudesse constar nos ma-
teriais de divulga¢do dos resultados do Censo.
Complementarmente, o grupo foi imbuido da
tarefa de reescrever os critérios que orientam a
classificagdo desses territorios, buscando atender
as questdes colocadas nos paragrafos anteriores,
ou seja, alinhando o conceito a compreensdo das
populac¢des residentes nessas areas no ambito do
direito & moradia adequada e da fungio social da
cidade e da propriedade urbana.

As agbes do GT partiram do consenso em
torno da necessidade de alteragio do conceito.
Porém, foi igualmente consensual a certeza de
que esse processo demandaria o apoio de outros
atores. Assim, o grupo organizou o ‘T Encontro
Nacional de Produgdo, Analise e Disseminacio
de Informacdes sobre as Favelas e Comunida-
des Urbanas do Brasil, realizado em Brasilia-DF,
de 25 a 29 de setembro de 2023, com o objetivo
de refletir coletivamente sobre as representagoes
construidas pelo IBGE a respeito das favelas e co-
munidades urbanas brasileiras, considerando a
possibilidade de suprimir o uso da nomenclatura
“‘aglomerado subnormal” nas bases e materiais de
divulgagdo do Censo de 2022, substituindo-o por
outra que possa servir também como ponto de
partida para a futura reformulagdo do conceito,
visando a preparagio de novas pesquisas®.

O IBGE optou por denominar o evento utili-
zando o termo “favelas e comunidades urbanas”,
trazendo um conceito mais abrangente, a fim de
retirar o nome aglomerado subnormal do voca-
buldrio dos técnicos e usudrios das informacdes
produzidas pelo érgio. Embora nio fosse de todo
desconsiderada a possibilidade de que essa fosse
a nova nomenclatura escolhida apos o processo
de consulta (como de fato foi), a propria proposta
inicial construida no ambito do grupo consultivo
e disponibilizada para debate e consulta durante
o encontro, como sera visto adiante, nido carre-
gou o complemento “comunidades urbanas”

Ressalta-se que, no momento, o IBGE néo se
propds a alterar o conteddo dos critérios, uma
vez que eles orientaram a pesquisa censitaria
de 2022. Além disso, modificar a esséncia dos
critérios implicaria a impossibilidade de fazer a
comparagio entre os resultados dos censos 2010
e2022.

Previamente ao encontro, o GT convidou
alguns atores envolvidos com o tema para com-
por um grupo consultivo com o objetivo mais
imediato de auxiliar o IBGE na tarefa de revisio
conceitual. Ambicionou-se, com isso, construir

no ambito desse coletivo uma proposta inicial de
nova nomenclatura e uma nova redagédo dos cri-
térios para ser disponibilizada para debate e con-
sulta ampliada no decorrer do encontro nacional.

Alguns pontos dos debates realizados no es-
copo do grupo consultivo merecem destaque,
tendo sido centrais para a revisdo realizada pelo
IBGE. Primeiramente, ressalta-se a irrestrita
aceitacdo da retomada do termo “favela’, acom-
panhando um movimento crescente de afirma-
¢do e ressignificacdo desses territdrios, a luz do
paradigma da poténcia.

Durante décadas a favela foi entendida como
algo a ser abolido da cidade, que por sua vez era
vista como oposi¢do a favela. Ganhando expres-
sd0 na paisagem urbana - especialmente no Rio
de Janeiro - a partir dos anos 1920, a favela apa-
rece como uma questdo social de relevancia nos
anos 1940, sendo considerada, entretanto, um
“‘quisto” urbano necessitando ser extirpado. Aglo-
meragdo ‘desordenada” com um ambiente social
“desintegrado”, “promiscuo”, sem “higiene”, a fave-
la no inicio da década de 40 ganha esbogo de pla-
nos e projetos que seriam a “solugdo final” de uma
ideologia dominante, sonho dos meios oficiais e da
cidade: “acabar com a favela™.

Estavam postas as condi¢des ideoldgicas para
que, a partir dos anos 1960, as remogdes se tor-
nassem sistemadticas como forma de intervencio
estatal sobre esses territérios. Nos anos 1980,
eclode o neoliberalismo, resultando na agudi-
zagdo da crise habitacional e da violéncia, bem
como no empobrecimento das classes médias®,
consolidando a presenca das favelas na paisagem
urbana brasileira. Nesse contexto, estudos classi-
cos da sociologia urbana de finais da década de
1970 e inicio da década de 1980 - como os de
Leeds e Leeds®, Valladares® e Oliveira” - con-
tribuem para tirar as favelas do anonimato e da
“condi¢do de subproduto indesejavel da urba-
niza¢do brasileira”®. Entretanto, é somente na
primeira década do século XXI que as favelas
passam a ser vistas como “territdrios de reinven-
¢do da cidade®®, quando diversos movimentos
populares e pesquisadores passam a questionar o
paradigma da caréncia e a divisdo favela-cidade?®.

Ao mesmo tempo, novos movimentos so-
ciais tem se colocado na cena publica trazendo
reivindicagdes associadas ao direito a cidade,
e politicas de agdo afirmativa implementadas a
partir da década de 2000 tém possibilitado que
jovens provenientes desses territdrios acessem as
universidades e cargos publicos, pautando a ne-
cessidade de que o conhecimento técnico-cienti-
fico seja construido, cada vez mais, a partir dos



territorios e das pessoas que os produzem coti-
dianamente, o que implica a revisao de conceitos,
representagdes e métodos que reproduzem estig-
mas e/ou ndo sdo reconhecidos ou aceitos pelas
populagdes desses territorios. Esse amalgama de
processos vem ressignificando a favela como lu-
gar da “afirmacgdo cotidiana do viver e inventar
a cidade, como obra humana compartilhada™®,
sendo reconhecido e apropriado pelo IBGE na
reformulagdo conceitual em questéo.

No entanto, foi ressaltada a indispensabilida-
de de que, na nova nomenclatura, a favela esti-
vesse acompanhada de um complemento, pre-
ocupagio que se atrela a nogdo de que o termo
por si s6 é um conceito polissémico e complexo,
entendido a partir de chaves analiticas distintas
que, grosso modo, estdo relacionadas as distintas
concepgdes que se tem de cidade™. Além disso, o
termo “favela” ndo é reconhecido de forma una-
nime em todo o territério brasileiro, tendo maior
expressividade nos estados da regido Sudeste, es-
pecialmente Rio de Janeiro e Sdo Paulo, estando
ainda embebido em estigmas e esteredtipos em
diversas regides do pais.

Nas reunides realizadas previamente ao en-
contro, entretanto, o grupo consultivo refutou
o termo ‘comunidades urbanas” como comple-
mento de “favelas” Além de abordar a polissemia
e a fluidez da comunidade, os debates apontaram
para seu carater eufemistico, associado a oculta-
¢d0 e a ndo afirmacédo da favela. Trata-se, contu-
do, de uma concepgdo sobre o termo frequente
em setores da academia e organizagdes sociais
dos estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

Destaca-se, neste texto, que o conceito socio-
légico de comunidade pode ser interpretado por
meio de uma perspectiva associada a construcao
de identidades de resisténcia frente a tendéncias
sociais predominantes®. Se as favelas e comu-
nidades urbanas sdo lidas como territérios de
luta pela garantia do direito a moradia adequa-
da ou, em ultima instancia, do direito a cidade,
o conceito de comunidade, mesmo considerado
estritamente do ponto de vista socioldgico, tem
aderéncia com as questdes colocadas ao IBGE
para a reformula¢do da nomenclatura aglomera-
do subnormal. A rela¢do do termo comunidade
com a ocultagio da favela, por sua vez, resulta da
estigmatizacao do proprio termo favela, processo
que perdurou por décadas, mas vem sendo colo-
cado em cheque por diversos atores nos ultimos
anos, como visto.

De qualquer maneira, como alternativas ao
complemento comunidades urbanas, foram pro-
postos pelo grupo consultivo as expressoes ter-

ritérios populares e assentamentos populares. O
termo territérios populares teve boa aceitacao,
porém o grupo entendeu que poderia gerar in-
terpretagdes equivocadas devido a sua abrangén-
cia, ja que haveria diversos territérios populares
no Brasil, com caracteristicas consideravelmente
distintas das favelas, como os territérios tradicio-
nais ou bairros populares dotados da seguranca
da posse, servicos e equipamentos publicos, ur-
banizacdo de acordo com os padrdes vigentes
etc. Desse modo, a proposta levada ao encontro
nacional foi, ao final, favelas e assentamentos po-
pulares.

Quanto a nova redagdo dos critérios que
orientam a classificagdo das favelas e comunida-
des urbanas, o grupo consultivo refor¢ou a im-
prescindibilidade de que o conceito representasse
esses territdrios como espacos de afirmacéo e di-
reitos ndo atendidos, em vez de territorios caren-
tes e em desacordo com a legislagao.

O grupo discutiu também a importancia de
que, no futuro, elementos associados a sociabi-
lidade, identidade, seguranca publica e formas
proprias de organizagdo da vida e do espago se-
jam incorporados as pesquisas a serem realizadas
pelo IBGE, além de ter indicado a necessidade de
estudos a respeito da questdo fundiaria, como foi
reforcado no encontro nacional e serd visto na
se¢do seguinte.

Com base no debate com o grupo consulti-
vo, o IBGE construiu a proposta inicial de nova
nomenclatura - favelas e assentamentos populares
- e redagdo dos critérios, submetida a avaliacdo
durante o encontro, tanto nas rodas de conversa
quanto mediante a disponibilizagdo de um for-
muldrio eletronico divulgado amplamente para
participantes e publico online. Na semana an-
terior ao encontro, a proposta foi apresentada e
debatida em duas ocasides: no Seminario ENCE/
DGC, promovido pela Escola Nacional de Cién-
cias Estatisticas e pela Diretoria de Geociéncias,
com o tema “Favelas e Comunidades Urbanas no
IBGE”, que contou com apresentagdes técnicas
do IBGE sobre os desafios e as inovagdes ope-
racionais envolvendo a pesquisa censitaria nesse
recorte territorial e palestra do professor Jorge
Luiz Barbosa, membro do grupo consultivo.

A proposta também foi discutida na oficina
“Debatendo o conceito de favelas com o IBGE”,
como parte da programacio do 1° Semindrio
de Pesquisa Favela é o Centro, organizado pelo
Museu das Favelas, em Sdo Paulo. Nessa oficina,
a proposta construida no ambito do grupo con-
sultivo foi debatida com movimentos sociais e
liderancas de favelas de Sao Paulo, evidenciando
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algumas pistas importantes do que se apresenta-
ria na semana seguinte, no encontro em Brasilia,
como a possivel retomada do termo comunidade
urbana e a resisténcia a assentamentos populares.

A programacio do encontro nacional foi
composta por uma conferéncia e uma mesa de
abertura, seis rodas de conversa e uma apresen-
tagdo, que trouxeram ao debate os seguintes pon-
tos: diversidade territorial das favelas e comuni-
dades urbanas brasileiras; direito a cidade, posse
e propriedade; representagdes, classificagdes e
narrativas; produ¢do de informagdes para além
dos drgios oficiais; desafios operacionais de cole-
ta, mapeamento e supervisao; e uso, apropriagao
e expectativas em relacdo as informagdes produ-
zidas pelo IBGE.

A composi¢do da mesa e das rodas de conver-
sa buscou atender a diversidade racial, de género,
institucional, regional e de formas de atuagdo nos
territorios, contando com representantes de asso-
ciagdes comunitdrias, organizagdes sociais, aca-
demia e drgdos publicos. Ao final, foi realizada
uma plendria que resultou na produgio coletiva
de uma carta de demandas ao 6rgdo, comprome-
tendo-o a atender o objetivo principal do encon-
tro: promover a reformulagdo da nomenclatura
aglomerado subnormal. Adicionalmente, foram
encaminhadas demandas para as futuras pesqui-
sas do IBGE nas favelas e comunidades urbanas.

O termo assentamentos populares de fato foi
descartado na oficina do Museu das Favelas e
logo nas primeiras atividades do encontro nacio-
nal, uma vez que estaria relacionado a agdo do
Estado e nido seria facilmente reconhecido pelos
moradores de favelas e comunidades urbanas, e
foi retomada a expressdo comunidades urbanas,
entendida principalmente como um termo as-
sociado ao modo como as pessoas que residem
nesses territorios os definem e os reconhecem,
especialmente fora do eixo Rio-Sao Paulo.

Participantes convidados para as rodas de
conversa que foram ao evento como represen-
tantes de localidades de Belém/PA, Fortaleza/
CE, Ceilandia/DF, Sdo Luis/MA, Recife/PE, Ma-
cei6/AL, Porto Alegre/RS e Belo Horizonte/MG
defenderam o uso de comunidade, refor¢ando a
relevancia da ampliagdo do processo de consulta
realizado pelo IBGE que culminou no encontro
nacional em Brasilia. O IBGE ¢é o tnico 6rgio
que se propde a identificar, classificar e mapear
todas as favelas e comunidades urbanas do Bra-
sil. Para enfrentar esse desafio, que passa pela dis-
cussdo conceitual, é indispensavel que o processo

de consulta seja amplo e diverso, considerando
as particularidades e singularidades da formacéo
socioespacial brasileira.

Quanto a nova redacdo dos critérios sub-
metida a avaliagdo, principalmente por meio do
formulario eletrénico - preenchido por 55 par-
ticipantes, o resultado foi positivo, apresentando
somente comentarios e reflexdes dos participan-
tes que dizem mais respeito a agenda futura de
trabalho do IBGE relacionada ao tema.

O IBGE, com apoio do grupo consultivo,
tendo como base todos esses insumos, indicou
a nomenclatura favelas e comunidades urbanas
como a mais aderente as discussdes realizadas
no decorrer do processo de consulta, consideran-
do-a como uma entrada que se deu a partir dos
sujeitos politicos envolvidos diretamente nesse
debate. Ressalta-se a popularidade do termo, es-
pecialmente fora da regido Sudeste, e a guinada
epistemoldgica promovida com essa perspectiva,
uma vez que a nova nomenclatura reconhece e
tem como ponto de partida as formas de produ-
¢do desses territorios a partir das praticas. Ha,
portanto, o reconhecimento do saber e do fazer
efetivamente popular, com a constru¢do de um
conceito que carrega maior representatividade e
identifica¢do com a populagio.

A fim de evidenciar que a nova nomencla-
tura, embora apoiada em um conceito - comu-
nidade - de carater essencialmente socioldgico,
permanece sendo uma categoria territorial, foi
reforcada a necessidade de permanéncia do qua-
lificativo urbano e enfatizado o uso do termo ter-
ritérios populares na defini¢do inicial do conceito.

Com base em todo esse processo de consul-
ta e participagdo popular, o IBGE apresentou, na
Nota Metodoldgica Sobre a Mudanga de Aglo-
merados Subnormais para Favelas e Comunida-
des Urbanas®, o conceito favelas e comunidades
urbanas, estabelecendo uma ponte entre o campo
da produgéo de informagdes para as politicas pu-
blicas e os territorios que sdo objeto dessas politi-
cas, e caminhando na dire¢do de politicas habita-
cionais e urbanas que dialoguem com os modos
de produgio e atores presentes nesses territorios.

O Quadro 1 - retirado da Nota Metodoldgica
do IBGE® - expde a nova reda¢do dos critérios
para a identificagdo e o mapeamento das favelas e
comunidades urbanas, bem como as justificativas
produzidas pela institui¢do, apos esse amplo pro-
cesso de estudos e consultas, para as principais
alteracoes realizadas.



Quadro 1. Nova redagio dos critérios de identificacio e mapeamento das favelas e comunidades urbanas.

Introdugio

Redagio pré-reformulagio

Nova redagio

Formas de ocupagio irregular de terrenos de
propriedade alheia (publicos ou privados)
para fins de habitagdo em d4reas urbanas e, em
geral, caracterizados por um padrdo urbanistico
irregular, caréncia de servigos publicos essenciais
e localizagdo em areas que apresentam restricoes
a ocupagio.

Territorios populares originados das diversas estratégias
utilizadas pela populagio para atender, geralmente de forma
autbnoma e coletiva, as suas necessidades de moradia
e usos associados (comércio, servigos, lazer, cultura,
entre outros), diante da insuficiéncia e inadequagao das
politicas publicas e investimentos privados dirigidos a
garantia do direito a cidade.

A identificagdo de Aglomerados Subnormais deve

. . g Em muitos casos, devido a sua origem compartilhada,
ser feita com base nos seguintes critérios:

relagbes de vizinhanga, engajamento comunitdrio e
intenso uso de espacos comuns, constituem identidade e
representa¢do comunitaria.

No Brasil, esses espacos se manifestam em diferentes
formas e nomenclaturas, como favelas, ocupagoes,
comunidades, quebradas, grotas, baixadas, alagados, vilas,
ressacas, mocambos, palafitas, loteamentos informais,
vilas de malocas, entre outros, expressando diferengas
geograficas, histdricas e culturais na sua formagao.

Favelas e comunidades urbanas expressam a desigualdade
socioespacial da urbanizagio brasileira. Retratam a
incompletude - no limite, a precariedade - das politicas
governamentais e investimentos privados de dotagdo de
infraestrutura urbana, servicos publicos, equipamentos
coletivos e prote¢ao ambiental aos sitios onde se localizam,
reproduzindo condi¢des de vulnerabilidade. Estas se
tornam agravadas com a inseguranga juridica da posse,
que também compromete a garantia do direito a moradia
e a protegao legal contra despejos for¢cados e remogdes.

Para identificagdo das favelas e comunidades urbanas o
IBGE utiliza os seguintes critérios:

Justificativa: A introdugdo ao conceito sintetiza diversos pontos levantados ao longo deste documento, a
comegar pela necessidade de especificar, de saida, que se trata de uma categoria territorial, optando pelo uso do
termo “territérios populares”. Destaca-se também a importéancia de considerar o cardter de produgio auténoma
desses territdrios, embora, em casos excepcionais, se trate de assentamentos produzidos pelo Estado (por isso
o uso do advérbio “geralmente”). O direito a moradia foi trazido como um elemento central, buscando alinhar
o conceito do IBGE aos pactos internacionais e ao arcabougo normativo brasileiro pds Constituicdo Federal
de 1988. Procurou-se, ainda, retirar a nogao de que as favelas e comunidades sdo territorios carentes por si so,
enfatizando-os como resultado da insuficiéncia e inadequagio das politicas publicas e investimentos privados.
Em seguida, foi dado destaque aos aspectos identitarios e comunitarios que, na maior parte das vezes, conformam
as favelas e comunidades urbanas. Esta foi uma questdo reiterada em diversos momentos ao longo de todo o
processo de consulta realizado, além de ser explorada em pesquisas académicas. Essa caracteristica subsidiou a
reflexdo a respeito da pertinéncia do uso de “comunidades urbanas” como complemento do termo “favelas” Ao
mesmo tempo que esse complemento abre espaco para a incorporagio de diversas formas de autoidentificagao
das populagdes em relagdo aos seus territorios, ele permite destacar seu cardter comunitario. Por fim, foram
destacadas as diferentes nomenclaturas conhecidas para se referir a territérios com essas caracteristicas
nas diferentes regides do Pais. Esse destaque é fundamental, na medida que refor¢a o conceito de favelas e
comunidades urbanas como um conceito amplo que incorpora e reconhece multiplas formas de nomeagio dos
territérios, conferidas pelas proprias populagoes. O tltimo pardgrafo da introdugdo ao conceito traz, em resumo,
todos os elementos que compdem a nova redagio dos critérios, considerando a nova abordagem do IBGE sobre
as favelas e comunidades urbanas. Abaixo, seguem os critérios e sua nova redagio, seguidos das justificativas.

continua
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Quadro 1. Nova redagio dos critérios de identificacio e mapeamento das favelas e comunidades urbanas.

Redagio pré-reformulagao Nova redagio

Caso haja ocupagdo irregular da terra, ou seja, | Predominéncia de domicilios com graus diferenciados de
quando os domicilios estio em terrenos de |inseguranga juridica da posse; e, pelo menos, um dos
propriedade alheia (publica ou particular), agora | demais critérios abaixo:

ou em periodo recente (obtencdo do titulo de
propriedade do terreno ha dez anos ou menos) e
quando se soma a ocupagio irregular da terra uma
ou mais das caracteristicas a seguir:

Justificativa: A nova redagio tem como pressuposto o direito & moradia adequada, com base no Comentario n°.
4 do Comité das Nagdes Unidas sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, e no ordenamento juridico
brasileiro pés Constituigdo Federal de 1988, expresso principalmente no Estatuto da Cidade (Lei n°. 10 257/2001),
que apresenta como principio fundamental a fungdo social da propriedade urbana. Na medida em que as favelas
e comunidades urbanas sdo produzidas com a finalidade de garantir o direito & moradia, e considerando que a
propriedade deve cumprir sua fung¢éo social, torna-se anacronico e distanciado dos preceitos sociais fundamentais
qualificar esses territorios como irregulares, bem como falar em “ocupagio de propriedade alheia” - o que resulta
na sua estigmatizagdo. Considera-se, ainda, a seguranga da posse como um dos elementos centrais que garantem
o direito a moradia adequada, sendo a sua garantia dever do Estado, frente a despejos arbitrarios e ameagas. Por
fim, ressalta-se que, em uma mesma favela ou comunidade urbana, pode haver graus diferenciados de inseguranga
juridica da posse.

Redagio pré-reformulagio Nova redagio

Precariedade de servicos publicos essenciais, | Auséncia ou oferta incompleta e/ou precaria de servigos
como iluminagio elétrica domiciliar, abastecimento | piblicos (iluminagdo elétrica publica e domiciliar,
de 4gua, esgoto sanitdrio e coleta de lixo regular e/ | abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, sistemas de
ou drenagem e coleta de lixo regular) por parte das institui¢des
competentes; e/ou

Justificativa: A principal alteragio, neste quesito, refere-se a mudanga de perspectiva, buscando evidenciar
que o direito a moradia adequada é um direito fundamental e promové-lo, portanto, é um dever do Estados e
de instituicdes competentes. Ao considerar as favelas e comunidades urbanas como territorios marcados pela
precariedade de servigos publicos, corre-se o risco de promover certa naturaliza¢ido dessa condi¢do, qualificando-
0s como carentes ou até mesmo precdrios por si mesmos. A nova redagéo identifica esses territorios, no ambito
dos servicos publicos essenciais, a partir da outra ponta, que € a oferta, ou seja, as favelas e comunidades urbanas
ndo sdo carentes, a oferta de servigos publicos essenciais é que é incompleta ou precaria.

Redagio pré-reformulagio Nova redagio

Urbanizagdo fora dos padrdes vigentes, refletida pela
presenca de vias de circulagdo estreitas e de alinhamento
irregular, lotes de tamanhos e formas desiguais, auséncia
de calgadas ou de largura irregular e construgdes nao

Predominio de edificagdes, arruamento e infraestrutura
que usualmente sdo autoproduzidos e/ou se orientam por
parametros urbanisticos e construtivos distintos dos
definidos pelos drgaos publicos; e/ou

regularizadas por érgaos publicos e/ou

Justificativa: Mais uma vez, buscou-se, com essa mudanga, evitar a estigmatizagao das favelas e comunidades
urbanas. Como forma de viabilizar a moradia frente & incompletude ou precariedade de iniciativas por meio dos
6rgios competentes para garantir esse direito, as populagdes desses territérios desenvolveram logicas proprias
de organizagdo do espago, que precisam ser reconhecidas em suas especificidades, pois, além de demandarem
investimentos especificos, em muitos casos, apresentam solu¢des desenvolvidas de forma autdnoma e comunitaria.

Esse reconhecimento, portanto, deve ir além da simples qualificagio dessa urbaniza¢do como “irregular’.

Redagio pré-reformulagao

Nova redagio

Restricio de ocupagdo, quando os domicilios
se encontram em darea ocupada em desacordo
com legislacdo que visa & prote¢do ou restri¢do a
ocupagio com fins de moradia como, por exemplo,
faixas de dominio de rodovias, ferrovias, areas
ambientais protegidas e dreas contaminadas.

Localizagdo em areas com restricdo a ocupagdo definidas
pela legislagdo ambiental ou urbanistica, tais como faixas de
dominio de rodovias e ferrovias, linhas de transmissio de
energia e dreas protegidas, entre outras; ou em sitios urbanos
caracterizados como dreas de risco ambiental (geologico,
geomorfoldgico, climético, hidroldgico e de contaminagao).

Justificativa: A principal mudanca na redagdo deste critério se refere a incorporagio da dimensdo do risco
ambiental, que esta intimamente relacionado a processos de vulnerabilizagdo de determinadas populagdes.
Este critério para a identificagio e mapeamento das favelas e comunidades torna-se fundamental frente ao
agucamento de eventos ambientais que resultam em desastres, impactando profundamente esses territdrios,
como as cheias, inundagdes e deslizamentos.

Fonte: IBGE (2024).




Para além do nome:
perspectivas e desafios futuros

No inicio dos anos 2000, a gedgrafa Fany Da-
vidovich® apontava que o repensar da favela se
tratava de um tema recorrente marcado por su-
cessivas, porém descontinuadas, retomadas do
assunto, bem como pela persisténcia de concep-
¢des e posicionamentos a respeito daqueles terri-
torios ao longo do tempo. A seu modo, a recente
mudanca feita pelo IBGE, o histérico de altera-
¢des promovidas pelo drgdo oficial de estatisticas
e geoinformacao do pais e os desafios ja sinaliza-
dos no processo consultivo realizado pelo IBGE
refor¢am o argumento da autora.

O processo de mudanga de “aglomerados
subnormais” para “favelas e comunidades urba-
nas” e a reescrita dos critérios a luz dos preceitos
constitucionais, legais e normativos associados
ao direito a moradia e ao direito a cidade, bem
como em razdo de um processo consultivo, rom-
pe com a logica de territorios em desacordo com
alegislacdo — paisagens fora da norma e do “nor-
mal” pela teoria urbana, pela pratica projetiva
e pelo Estado, que exigem sua modificagdo ou
extirpa¢do* -, destacando-os como espagos de
direitos nao atendidos. Reconhece, assim, que o
poder publico operou nesses territorios segundo
uma logica incompleta, de descontinuidade e im-
proviso, e rompe com a narrativa de culpabiliza-
¢do da vitima, do outro, conforme apontado por
D’Andrea®.

No processo de consulta para a mudanca
conceitual, o IBGE foi capaz de mobilizar a so-
ciedade para debater, colaborar e propor contri-
buigdes para o tema, o que permitiu identificar
novos e persistentes desafios para a produgio de
estatisticas e geografias sobre favelas e comuni-
dades urbanas. Os resultados do I Encontro Na-
cional de Produgdo, Analise e Disseminagdo de
Informacdes sobre as Favelas e Comunidades
Urbanas do Brasil sdo instigantes e provocadores
para o futuro da produgdo de informagdes sobre
esses territorios.

De uma forma geral, o documento mate-
rializa a inteng¢do de consolidar uma cultura de
governanga que promova a colaboragio entre o
orgio e a sociedade, por meio da transparéncia,
da participagdo dos usudrios e da responsabilida-
de técnica do instituto, materializado no princi-
pio da relevancia do Codigo de Boas Préticas das
Estatisticas do IBGE™, ou seja, de atender as ne-
cessidades de informacéo dos usudrios de acordo
com suas demandas. Expde também um desafio
crescente na producgdo de geografias oficiais ao

confrontar a necessidade de informagdes para
politicas publicas e investimentos, especialmen-
te aqueles relacionados aos direitos urbanos e de
moradia, com a dimensdo do espago vivido, do
lugar, dos moradores e a poténcia desses territo-
rios, esteja ela aflorada ou em estdgio embriona-
rio.

E possivel que a questio fundiaria seja a que
fique mais evidenciada quando sdo confrontadas
as perspectivas acima. Néo se trata de uma ques-
tdo inédita nas discussoes sobre o conceito do
IBGE, tampouco é um elemento exclusivo deste.
Ela exemplifica tanto a questdo da regularizacdo
quanto a da insegurangca juridica da posse, dia-
logando diretamente com aspectos sensiveis do
direito a cidade e do direito a moradia. Contudo,
ao ser considerada o “denominador comum™ da
identificacdo de favelas, desconsidera o sentido
de pertencimento, pois uma area pode deixar de
ser favela com a regularizagio e titulagdo de seus
moradores.

Essa situacio foi ilustrada por Souza® ao si-
mular uma pergunta que um leitor “leigo” po-
deria fazer para desdobrar uma reflexdo sobre
os elementos identificadores da favela: “Mas, e
se o Estado dotar uma favela de infraestrutura e
promover sua regularizagdo fundiaria? O espago
continuarda a ser uma favela?” E responde o autor:

Em principio, ndo; no entanto, como forca de
inércia dos preconceitos é muito grande, é pro-
vavel, que no imagindrio coletivo da populagdo
privilegiada, as concentragdes de pessoas pobres
que continuariam a ser espagos, provavelmente
continuariam recebendo algum tratamento dis-
criminatério no quotidiano. Dai a importincia
de se enfrentarem, complementarmente d dotagdo
de infraestrutura e a regularizagdo fundidria, o
problema da pobreza e, também, o desafio repre-
sentado pelos elementos racistas e estigmatizantes
presentes no imagindrio e associados ds imagens
de certos”.

Essa mesma pergunta foi feita por moradores
de favelas no processo consultivo realizado pelo
IBGE: “Deixaremos de ser favela ou comunida-
de caso haja uma regulariza¢do fundidria ou se
atendam todas as necessidades de servicos?” Essa
provocagdo é ainda mais pertinente se conside-
rada a visdo de identidade construida pelos mo-
radores e o pertencimento as favelas. Serd que o
morador da Rocinha ou de Paraisépolis deixara
de considerar o seu territério favela caso o Esta-
do cumpra com todos os seus deveres constitu-
cionais? Nédo continuaria a existir a favela apesar
das intervengdes do Estado como manifestacio
territorial do lugar?

—_
—
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Consiste em um desafio também para o IBGE.
Ao nomear as “favelas e comunidades urbanas” a
partir dos critérios de regularizagdo fundiaria e
dotacdo de servigos se deparara com a demanda
crescente de uma populagdo que percebe a favela
para além desses critérios identificadores.

A Figura 1 representa a geografia da Maré se-
gundo duas perspectivas diferentes: a do IBGE e
a do Censo da Maré, realizado pela Associagéo
Redes da Maré em parceria com o Observato-
rio de Favelas. As diferencgas residem na questao
fundidria, pois o IBGE nao considera as dreas
regularizadas e de conjuntos habitacionais. Além
disso, o IBGE considera as areas de forma iso-
lada, ignorando a ideia de complexo. E possivel,
por meio dos setores censitarios, recompor a drea
do bairro ou complexo, mas essa forma depen-
de de uma agregacdo posterior. Essas diferengas
podem trazer impactos para a formulagio de
politicas publicas e investimentos nessas areas e
provavelmente esta desconectada ndo apenas do
sentimento de pertencimento dos moradores,
mas do que o senso comum reconhece como fa-
vela ou complexo de favelas da Maré.

A partir desses questionamentos e do acu-
mulo de reflexdes feitas pelo IBGE desde os
anos 2000, foi sinalizada a relevancia de buscar
reconsiderar a questdo fundiaria como o princi-
pal critério de classificagdo nas futuras revisdes
conceituais promovidas pelo 6rgdo. Comple-
mentarmente, foi mencionada a possibilidade de
investigacdo pelo critério de autodeclaragido da
identidade territorial dos moradores quanto ao
pertencimento as favelas e comunidades urbanas.

D’Andrea® aponta que os territorios peri-
féricos sao heterogéneos culturalmente, mas ha
elementos diacriticos que permitem que seus
moradores se reconhe¢am e se distingam. Tra-
tando da periferia, ele destaca alguns elementos
que devem ser considerados, mas afirma que o
ponto de partida de andlise do fendmeno deve
ser o territorio.

Quais critérios devem ser considerados para
identificar, classificar e, no limite, retratar as fa-
velas e comunidades urbanas do pais nas esta-
tisticas oficiais? Ha autores® que acreditam que
hé tempos ndo é possivel conceituar a favela de
forma objetiva, considerando critérios de carén-

FAVELAS
DO BAIRRO MARE

@ Conjunto Esperanga
eVila do Joao
QConjunto Pinheiros
oVila dos Pinheiros
Novos Pinheiros

(Salsa e Merengue)

Conjunto Bento
Ribeiro Dantas

@ Morro do Timbau
; @ Baixa do Sapateiro
oNova Maré
®Parque Maré
mNova Holanda
@Parque Rubens Vaz
@ Parque Unido
'~ @Parque Roquete Pinto
@ Praia de Ramos
@Marcilio Dias

Figura 1. Setores censitdrios de favela e comunidade urbana da Maré, segundo o IBGE, e favelas do bairro Maré,

segundo o Censo da Maré.

Fontes: IBGE; Censo da Maré.



cia infraestrutural, morfologia, renda e o status
juridico. Souza* acredita que é essencial consi-
derar esses elementos conjuntamente e ir além,
ponderando os sentimentos das pessoas e suas
identidades.

A conciliagdo dessas informagdes ou pers-
pectivas de classificagdo, contudo, nio é facil-
mente resolvida no processo de preparagido da
base territorial censitaria ou de pesquisas amos-
trais, conforme reconhecido pelas proprias Na-
¢bes Unidas ao conformar, entre 2017 e 2023, um
grupo de especialistas composto por agéncias
da ONU, outras agéncias multilaterais, ONGs,
universidades e paises selecionados, inclusive o
Brasil, para identificar essas dreas em escala glo-
bal. O grupo de especialistas foi formado com a
intengdo de desenvolver ferramentas, defini¢des
e métodos padronizados para produzir dados de
favelas e comunidades urbanas (slums) com base
em defini¢des espaciais, em que os espagos de fa-
velas sdo identificados a priori, e os fatores de ris-
co associados & residéncia nesses territérios sdo
examinados independentemente das defini¢des.

O principal objetivo do grupo consistia em
incentivar os paises a adotarem novos métodos
de identificacdo de espagos desses territorios ao
menor nivel de desagregagdo geografica em um
censo demogréfico e/ou habitacional e em outras
pesquisas nacionais, devido as diversas limita-
¢des que a ndo identificacdo desses territorios ou
a utilizagdo da proxy de pobreza urbana geram
para as estatisticas. Uma das limita¢des identi-
ficadas pelo grupo de especialistas das Nagdes
Unidas dialoga com a limita¢do das pesquisas
amostrais, como as pesquisas demograficas em
saude, que em muitos paises utilizam bases de
amostragem retiradas de censos que néo distin-
guem territorialmente dreas de favelas e comuni-
dades urbanas de outras areas das cidades™.

O Brasil, por meio do IBGE, faz essa distin-
¢d0, mas ainda ha espaco para satisfazer as de-
mandas de levantamento de informagdes especi-
ficas sobre a realidade das favelas e comunidades
urbanas com possiveis implicagdes nos questio-
ndrios, em suas fragbes amostrais, incluindo a
avaliacdo de amostras diferenciadas e indicado-
res que captem as relagdes de vizinhanga, vin-
culos de proximidade, cooperacio, auto-organi-
zagdo e seguranca juridica da posse e seguranga
alimentar, conforme sinalizado no encontro na-
cional promovido pelo IBGE.

Ter uma amostra na Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua que permita,
por exemplo, fornecer resultados de desemprego
e informalidade para dreas de favelas e comuni-

dades urbanas separados dos resultados de de-
semprego de outras dreas possibilitard desenhos
de politicas publicas e investimentos mais ade-
rentes as realidades desses territdrios. Isso se apli-
ca em diversas dimensdes de indicadores sociais,
econdmicos e ambientais. E uma forma também
de ter informagdes em intervalos temporais mais
regulares para territorios que costumam ser mais
sensiveis e afetados pelos aspectos conjunturais e
os fendmenos climaticos.

Assim, é oportuno retomar o questionamen-
to central de Milton Santos* em O trabalho do ge-
oégrafo no terceiro mundo, que consiste em saber
se queremos continuar limitados a uma forma
fixa de interpretagdo, ou seja, uma maneira tnica
de raciocinio, ou se estamos dispostos a evoluir
junto com as mudangas que ocorrem no mundo.
Para ele, a “prépria metodologia deve ser renova-
da constantemente, sendo a realidade lhe escapa”
Afirma também que, em certos casos, ao utilizar
as estatisticas para verificar a sua exatiddo nos
deparamos com a fragilidade de nossas doutri-
nas, e questiona: “Devemos, porém, desprezar as
estatisticas, os documentos, os relatérios e toda a
legido de colaboradores mudos?”

Nos resultados do encontro nacional, a cole-
ta em favelas e comunidades apareceu como um
desafio que deve ser considerado nos préximos
censos e pesquisas do IBGE. Entre os pontos que
merecem destaque estdo a defini¢do de protoco-
lo de acesso e abordagem as comunidades e suas
liderancas e a necessidade de entrevistadores da
propria comunidade. A realizacdo de reunides de
planejamento e sensibilizacdo das comunidades,
observando-se a adogdo de linguagem adapta-
da as necessidades e a realidade dos territérios,
também consiste em um ponto de investimento,
de modo a garantir maior participagdo e adesdo
dos moradores. Nesse sentido, pode-se aprovei-
tar as experiéncias das Comissdes Municipais de
Geografia e Estatistica (CMGEs) e das Reunides
de Planejamento e Acompanhamento do Censo
(REPAC:).

Para o planejamento das operagdes e pesqui-
sas, 0 permanente processo de consulta exercido
por meio de uma rede de atores envolvidos com
a tematica tende a evitar as constantes retomadas
e os esforgos intermitentes, conforme notado por
Davidovich®. A experiéncia empreendida pelo
IBGE com os povos e comunidades tradicionais
indica um caminho que pode ser percorrido
também com as favelas e comunidades urbanas.
Com aquelas populagdes, a participagdo e cola-
boragdo permanente da sociedade civil trouxe
ganhos significativos para a geografia censitaria,

—
W

$20T ‘91-T:(11)6CT ©AnS[0D) apnes 3 BIOUIID)



—_
W~

Giannella LC et al.

para a estruturagdo de bases territoriais e para o
desenho de metodologias conceituais e operacio-
nais para os levantamentos e pesquisas*), refletin-
do-se em um melhor retrato da realidade a fim de
garantir o exercicio da cidadania, como prevé a
missdo do IBGE.

Nos censos, o IBGE tem a experiéncia de de-
finigdo de dreas de trabalho formadas por favelas
e comunidades urbanas, incentivando a contra-
tagdo de moradores desses territérios. No Censo
2022 também foram desenvolvidos treinamentos
e orientagdes especificas, bem como a¢des com
organizagoes da sociedade civil. O aprofunda-
mento dessas a¢des, incorporando novas possi-
bilidades, como a contratagdo de guias comuni-
tarios de mapeamento ou agentes comunitarios
de saude que conhegam os territdrios, tendem a
facilitar o enderecamento, o percurso, a identifi-
cagdo dos domicilios e a recepgdo por parte dos
moradores, com efeitos positivos para a propria
operagdo censitdria ou pesquisa.

Tendo passado pelas etapas de produgio e
analise de estatisticas e informagdes geoespa-
ciais, nos resta compreender os desafios que se
colocam para a incorpora¢ao do conhecimento
produzido pelo IBGE pelos proprios usuarios,
aqueles envolvidos mais diretamente com esses
territorios, especialmente a populagio residente
em favelas e comunidades urbanas. Retomamos
novamente o principio da relevancia do Cédigo
de Boas Praticas das Estatisticas que pressupoe a
existéncia de processos na instituicdo para asses-
sorar, capacitar e informar os usudrios a respeito
dos produtos estatisticos, assim como para con-
sultd-los, periodicamente, sobre a utilidade pu-
blica das estatisticas elaboradas.

Esse principio se alinha as demandas de de-
senvolvimento de uma estratégia diferenciada
para que os dados retornem as comunidades, o
que envolve reunides de apresentacdo dos resulta-
dos, canais adicionais de divulgagdo e a integra¢ao
e aproximagdo com canais locais de dissemina-
¢do. Além disso, o estabelecimento de parcerias,
intercambios e/ou capacitagdes de conhecimen-
tos e metodologias de produgio estatisticas e geo-
graficas com laboratdrios, organizagdes, grupos e
coletivos, entre outros, que desenvolvem pesqui-
sas autbnomas em seus territorios, de modo a di-
fundir boas praticas de produgio e disseminagao
de estatisticas e informagdes geograficas e a in-
corporacdo dos conhecimentos desses territorios
nas capacitagdes do IBGE.

Vale, neste momento, retomar Souza*? em sua
discussao dos “termos nativos”, entendendo essa
tese como um esfor¢o de fazer uma analise de um

termo/conceito interessada em refletir sobre pos-
sibilidades de mudanga socioespacial, desconfia-
da da heteronomia e preocupada em colaborar,
cooperar com 0s sujeitos com os quais interage,
com o objetivo de auxiliar na resolugao das ques-
toes. Conforme apontado por D’Andrea®, “teoria
boa é aquela que muda a realidade concreta do
maior ndmero de pessoas”.

Como apontado por Magalhdes®, a constru-
¢do do processo de reconhecimento e legitima-
¢do das favelas e comunidades urbanas como
territorios constituintes da cidade exige o estabe-
lecimento de formula¢des conceituais originais,
estudos sistematicos e interpretacdes inovadoras
das praticas e representagdes afirmadas por seus
moradores. As representagdes oficiais, portanto,
sdo um meio importante de disputa de significa-
do, pois representam a possibilidade de um efeito
estrutural de politicas publicas e investimentos,
bem como de reconhecimento/percepg¢io desses
territorios.

Consideragdes finais

A tomada de posigdo pelo IBGE, apds quase qua-
tro décadas de utilizagdo do termo “aglomerado
subnormal’, sem duvida representou um grande
avanco na forma como o Estado, por meio de suas
institui¢cdes, compreende os territorios populares
no Brasil. A decisdo de alterar a nomenclatura,
assumindo o termo “favela” e conjugando-o a
“comunidades urbanas’, sinaliza a disposi¢ao do
orgdo para dialogar - e ouvir - aqueles que de
fato experimentam a realidade desses territdrios
e o reivindicam para além da perspectiva que os
compreendem a partir daquilo que nido tém ou
nao sao.

Desse modo, o processo de revisdo da no-
menclatura e redagdo dos critérios pode ser com-
preendido como uma guinada epistemoldgica e
politica fundamental em relacdo ao modo como
sdo pensados e formulados os conceitos que
orientam a produgido de informagdes estatisticas
e geocientificas no Brasil. Como reiterado por di-
versos atores no decorrer do encontro nacional,
tal acontecimento representou uma mudanga de
suma importancia, constituindo-se em um mo-
mento historico para o pais.

Com base em um amplo processo de didlogo
e consulta aos atores de diversos setores da socie-
dade envolvidos direta ou indiretamente com a
tematica, o IBGE construiu uma nova perspecti-
va sobre esses territorios que se traduz em novas
representagdes e narrativas, incidindo sobre a



vida cotidiana das suas populagdes. Pode-se di-
zer, assim, que a objetivagdo do conceito favelas e
comunidades urbanas - e seus critérios, reescritos
- visibiliza/enuncia esses territorios como inven-
tividade, afirmagdo e poténcia, deixando na zona
de penumbra a caréncia e a negagio, iluminadas
com a nomenclatura anterior.

Quanto as linhas de for¢a, o novo nome e a
nova redac¢do dos critérios representam e classifi-
cam a realidade sem hierarquiza-la, entendendo
esses territorios ndo mais como espagos abaixo
da norma, irregulares, ilegais ou desordenados,
mas sim como espagos singulares, que apresen-
tam seus proprios pardmetros, normas, condi-
¢des e possibilidades diante da luta cotidiana
para garantir a vida, em todas as suas dimensdes.

Esse foi o primeiro passo. O compromisso
assumido pela instituigdo com a sociedade foi o
de construir uma relagio capaz de promover nao
apenas a a¢do pontual, especificamente ligada a

Colaboradores

Todos os autores participaram igualmente de to-
das as etapas do artigo.

modifica¢do da nomenclatura, mas de possibili-
tar uma nova compreensdo acerca das favelas e
comunidades urbanas, incluindo a revisio dos
critérios que sdo utilizados para defini-las como
tal. Trata-se, nesse sentido, do inicio de um rela-
cionamento.

Ainda hé intmeros desafios a serem enfren-
tados, do ponto de vista técnico, para que a defi-
ni¢éo a ser construida pelo IBGE e pelos diferen-
tes atores envolvidos possa abarcar os diversos
significantes ligados as favelas e comunidades
urbanas. Entretanto, a assun¢do da responsabili-
dade inerente ao instituto — retratar a realidade
do Brasil - s6 podera ser proficuamente realizada
se a empreitada for tomada como prioritaria. O
caminho ndo sera isento de dificuldades e percal-
¢os; mas com certeza serd mais facilmente trilha-
do se a articulagdo entre aqueles que produzem
os dados e os que subsidiam sua elaboragio esti-
ver norteando o caminho.
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