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Pensar em politicas pablicas para grandes cidades deve ser, acima de
tudo, o resultado de uma visdo territorial integrada da urbanizacdo, e
ndo apenas a soma de politicas setoriais.

Introducéo

Se durante o século XX, as politicas publicas destinadas as favelas cariocas
oscilaram entre remocdo e tolerancia, nos ultimos vinte anos, um discurso de
progressiva integracdo destes assentamentos tem ganhado forca. Mais do que um
desafio, a favela passa a ser vista como uma oportunidade pela academia, pelo setor
privado e pelo poder publico (Velloso et al, 2012) sendo preciso entender esses
territorios em sua complexidade. Observa-se, assim, 0 surgimento de programas de
melhoramento e urbanizacdo de favelas com o intuito de diminuir as fronteiras entre
“morro” e “asfalto”, como o Favela Bairro e, mais recentemente, o0 Morar Carioca. Esse
discurso de integracdo das favelas a cidade, e da promoc¢do da inclusdo de sua
populacdo, ganhou félego com a escolha do Rio de Janeiro como sede de uma série
grandes eventos internacionais a partir de 2012, com a Rio+20, até 2016 com a
realizacdo dos Jogos Olimpicos.

Paralelamente, a politica de “pacificacdo” das favelas cariocas promovida pela
Secretaria de Seguranca do Estado do Rio de Janeiro através da instalacdo das Unidades
de Policia Pacificadora (UPPs) a partir de 2008, trouxe a possibilidade de uma maior

atuagdo por parte do poder publico nesses territoriost. Ndo apenas a pacificagdo abre a

1 Em dezembro de 2008, a Secretaria de Seguranca do Estado do Rio de Janeiro implementou aquela que
viria a ser a primeira Unidade de Policia Pacificadora (UPP) no Morro de Santa Marta, na zona sul do Rio
de Janeiro. Criadas oficialmente pelo Decreto n°. 41.650 e reguladas pelo Decreto Estadual n°42.787, as
UPPs tem por objetivo: a) consolidar o controle estatal sobre comunidades sob forte influéncia da
criminalidade ostensivamente armada; b) devolver a populacdo local a paz e a tranquilidade publicas
necessarias ao exercicio da cidadania plena que garanta o desenvolvimento tanto social quanto
econdmico. Néo é objetivo deste artigo prover uma analise dos impactos da politica de pacificacao.
Partimos do pressuposto que a diminui¢do da violéncia armada possibilitou uma maior entrada de
gestores publicos em favelas antes sob o dominio armado do trafico. Importantes trabalhos foram
recentemente desenvolvidos a fim de avaliar o impacto das UPPs na reducéo da violéncia e no dia-a-dia
dos moradores de favelas, tais como Cano, 2012; Carvalho, 2012; Oliveira 2012; Siqueira et al (org.),



possibilidade de melhorar e ampliar os servigos e as politicas publicas nessas favelas,
mas, sobretudo, permite uma nova maneira de atuacdo do Estado que vise a
compreender as particularidades de cada territorio a fim de encontrar solucbes e
formular programas que respondam as dinamicas sociais, econémicas e geogréaficas
especificas. E & com essa premissa que o Programa UPP Social, atualmente
implementado pela Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, através do Instituto Pereira
Passos, em parceria com o Programa das Nacbes Unidas para os Assentamentos
Humanos, € concebido. Estabelecido oficialmente como um programa municipal em 3
de janeiro de 2011, através do Decreto n° 33.347 da Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro e implementado em parceria com o0 ONU-Habitat desde junho do mesmo ano, o
Programa UPP Social possui trés objetivos principais:

a) Contribuir para a consolidacdo do processo de pacificagdo e a promogéo da

cidadania local nos territdrios pacificados?;
b) Promover o desenvolvimento urbano, social e econdmico nos territorios;
c) Efetivar a integracdo plena dessas areas ao conjunto da cidade.
Concentrando-se na necessidade de promocdo de maior integralidade e

intersetorialidade, o Programa UPP Social reflete também o objetivo estratégico do
ONU-Habitat no que se refere ao aprimoramento de “politicas publicas, planos e
projetos para a promogéo de cidades mais compactas, socialmente inclusivas, integradas
e conectadas que fomentem o desenvolvimento urbano sustentavel e que sejam
resilientes a mudancgas climaticas, nos niveis municipal, estadual e nacional”, como
previsto em seu Plano Estratégico 2014-2019 em seu Subprograma 2 sobre
planejamento e desenho urbano. Recentemente, 0 ONU-Habitat também formulou um
documento estratégico sobre a formulacdo de programas de urbanizacao e integracdo de
assentamentos informais onde a rua, como espaco social e logradouro publico
identificado num mapa de enderecamento, cumpre um papel fundamental na
transformac&o urbana e urbanistica dessas localidades.

O presente artigo tem como objetivo analisar em que medida o Programa UPP
Social constitui uma abordagem inovadora na promogdo de politicas publicas que visem
a uma maior integracdo das favelas & dita “cidade formal”. Para tanto, o artigo esta

estruturado em trés partes: (i) a primeira oferece uma perspectiva internacional sobre o

2012; Banco Mundial 2012; FGV 2012. No entanto, poucos trabalhos de analise consideram os impactos
da UPP Social.

2 Entende-se por “territorios pacificados” aqueles que receberam uma Unidade de Policia Pacificadora
(UPP). Para mais informag6es: www.upprj.com


http://www.upprj.com/
http://www.upprj.com/

tema da urbanizacdo, dos assentamentos informais e das politicas publicas, com enfoque
especial para os dados da cidade do Rio de Janeiro; (ii) a segunda parte objetiva
explicitar como se organiza e funciona o Programa UPP Social, tendo por foco sua
metodologia inovadora, provendo ao leitor subsidios para a reflexdo sobre a viabilidade
de adaptacdo de seus instrumentos e processos para a concepcdo de outros programas
semelhantes no Brasil ou no exterior; (iii) a terceira parte sintetiza alguns resultados do
programa percebidos até o momento, bem como os desafios que ainda persistem a sua
implementacdo. Concluimos que uma efetiva integracdo dos moradores de favelas a
cidade depende de um novo modelo de atuacdo do Estado nesses territorios e que a UPP

Social tem guiado essa mudanca através de sua abordagem integral e territorial.

1) Urbanizacdo, Assentamentos Informais e Politicas Publicas: uma perspectiva

internacional

De acordo com os dados do Programa das Nacgdes Unidas para 0s
Assentamentos Humanos?, cerca de 3,6 bilhdes de pessoas vivem, atualmente, em areas
urbanas, das quais 24%, ou o equivalente a 862.5 milhdes, vivem em assentamentos
informais do tipo favelas, barreadas, aglomerados subnormais (como define o Censo do
IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) ou slums*, onde predomina a
precariedade habitacional, irregularidade urbanistica e fundiaria e acesso inadequado a
saneamento basico e dgua potavel. Desta forma, uma a cada quatro pessoas no mundo
urbano de hoje, vive nestas condi¢des de precariedade.

Na América Latina, 23.5% da populacdo urbana se enquadram nas condigdes
acima. No Brasil, e particularmente no Rio de Janeiro, a situacdo ndo € muito diferente.
Segundo o0 ONU-Habitat, 26.9% da populacdo urbana brasileira vivem nestas condicdes
e de acordo com os dados do Censo do IBGE de 2010, 6% da populagdo do pais vive
em favelas e comunidades com condicOes precérias de vida, o que equivale a quase 12
milhGes de pessoas vivendo em favelas e comunidades de palafitas desprovidas de agua
encanada, saneamento basico, energia elétrica deficiente e insegurancga da posse.

Nas Gltimas décadas as favelas cresceram mais rapidamente do que a prépria

cidade. De acordo as estimativas produzidas pelo Instituto Pereira Passos com base nos

3 ONU-Habitat (2013) (b).

4 Denominagdo utilizada internacionalmente pelo ONU-Habitat, definindo um domicilio a partir da
inadequabilidade habitacional no acesso a (1) agua potavel, (2) saneamento/esgoto, (3) durabilidade da
construcdo, (4) espago da habitacéo e (5) falta de seguranca sobre a posse da terra.



Censos Demograficos IBGE dos anos de 2000 e 2010 (excluindo as comunidades
reassentadas e incluindo as que surgiram até o ano de 2012); enquanto a populacéo da
Cidade do Rio de Janeiro cresceu 7,90%, a populacdo moradora de favela cresceu
18,27% entre os anos de 2000 e 2010.° Atualmente, dos 6.320.446 habitantes do
municipio, 22,72%, o que equivale a 1.436.049 de pessoas, mora em favelas.

Em vérias cidades da Asia e da Africa Subsaariana, esses nimeros chegam a
triplicar, chegando a 60% de toda a populacdo vivendo na informalidade urbanistica,
sujeita a toda forma de infortinios. Em vaérias partes de nosso planeta, as cidades
crescem com base em processos informais de ocupacao da terra, e ndo com base em
planos urbanisticos e de desenvolvimento urbano. Hoje, a cidade informal representa de
20 a 60% do crescimento e expansdo urbana nos paises em desenvolvimento. A
urbanizacdo informal é um problema global que ganhou propor¢des e magnitude nunca
vistas antes na historia da Humanidade. Ndo ha como se pensar em desenvolvimento
urbano sustentavel sem incluir politicas e estratégias para lidar com o fenbmeno da
urbanizacdo informal, ndo sé prevenindo a multiplicacdo de assentamentos informais
através da oferta de mdltiplas op¢des de habitacdo, mas também melhorando as
condicdes de vida nos assentamentos existentes através de programas de urbanizacéo.

Nos anos 90, observamos mudangas nas abordagens nos tipos de intervencdo em
varias partes do mundo. Programas como o PRIMED (Programa Integral de
Mejoramiento de Barrios Informales), em Medellin (Colémbia), o Slum Network em
Ahmedabad (india), a ampliacdo do Programa de Melhoria dos Kampungs da Indonésia,
mostravam a adocdo de intervencbes programaticas, a opcdo pela melhoria e
consolidacdo, ao invés de intervencgdes e projetos isolados com pouca preocupacao para
0s aspectos institucionais de gestdo publica (Acioly Jr., 2010). Comecam a aparecer no
leque de prioridades programaticas as questdes da violéncia, do trafico de drogas, da

seguranca publica, da acessibilidade e cidadania, como foi no caso de Medellin.

> De acordo com os dados do Censo 2010 do IBGE, existiam 763 aglomerados subnormais no Rio de
Janeiro, engquanto o IPP identificava 1040 comunidades no mesmo ano (atualizada para 1024 no ano de
2012). Desses numeros, 648 areas estavam identificadas por ambas as instituicdes, possuindo perimetros
compativeis. Para o IPP, os seguintes critérios sdo considerados para definir uma favela: 1) ocupagdo
irregular da terra; 2) auséncia do titulo formal da propriedade; 3) distribuicdo irregular no tecido social; 4)
lotes pequenos e indefinidos; 5) vias estreitas; 6) infraestrutura de saneamento precaria; 7) equipamentos
sociais inexistentes ou insuficientes; 8) habitacdes precéarias em desacordo com as normas legais; 9)
inexisténcia de normas urbanisticas especiais; 10) ndo inser¢do dos imoveis nos cadastros imobiliarios;
11) predominancia de populacéo de baixa renda. Para o IBGE, um “aglomerado subnormal” consiste em
um “conjunto constituido de, no minimo, cinquenta e uma unidades habitacionais (barracos, casas...)
carentes, em sua maioria de servicos publicos essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo
recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em geral, de forma
desordenada e densa.”



No caso do Rio de Janeiro, a favela faz parte da realidade urbana carioca e
esteve sujeita a varios tipos de politicas publicas com diversos enfoques que variaram
desde a rejeicdo, demolicdo e expulsdo da populagdo para conjuntos habitacionais, até
seu reconhecimento como bairro precario, sujeito a programas de melhoria de
infraestrutura e a sua integracdo fisica, econdémica, social e juridica aos sistemas oficiais
que regem a gestdo urbana e o desenvolvimento urbano da cidade como um todo. A
questdo da violéncia e seguranca publica, embora evidente durante os anos 90, ndo
aparece integrada na agenda dos programas que foram sendo criados.

Entretanto, vale frisar que a cidade do Rio de Janeiro € uma das poucas cidades
brasileiras que formularam e executaram um programa de larga escala que tinha como
meta urbanizar e integrar as favelas e sua populacéo a dita “cidade formal”. O Programa
Favela Bairro, formulado dentro de um contexto de politica municipal de habitacéo,
tornou-se referéncia no Brasil e na América Latina por uma série de raz@es. Entre elas,
por construir uma politica e estratégia de governo assumida por diferentes governos que
administraram a cidade, por ter podido executar um modelo de gestdo de programas e
projetos envolvendo atores publicos, privados e comunitarios, e por ter adotado uma
abordagem ‘holistica’ para com as favelas. A préatica de articulacdo entre as varias
instdncias municipais e estaduais, concessionarias, empresas construtoras, ONGs e
atores comunitarios, sob a lideranca de um organismo municipal, gerou uma cultura
incipiente de abordagem intersetorial e integral. O papel de uma autarquia como
IPLAN-Rio (e depois IPP), assim como de uma secretaria da administracdo direta, a
Secretaria Municipal de Habitacdo, na preparacdo, execugdo, gerenciamento e
monitoramento foi fundamental para o sucesso do programa. Longe de ser perfeito, tal
programa assumiu uma integralidade e articulacdo institucional das politicas publicas
levadas a cabo pelo governo municipal. Essa experiéncia ndo somente permitiu a
formacdo de know-how entre os quadros da Prefeitura, mas também criou experiéncia
institucional em intervengdo em favelas sob uma Otica de oportunidade de
desenvolvimento. Toda essa experiéncia prévia de gestdo publica, incluindo programas
para grandes e pequenas favelas, como os programas Grandes Favelas e Bairrinho,

criaram uma base e o embrido do modelo de gestdo da UPP Social.



2. A UPP Social: origens, funcionamento, ferramentas de trabalho

2.1 A criagao da UPP Social

Concebida em meados de 2010, no ambito do Governo do Estado do Rio de
Janeiro pela equipe da Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos, a UPP
Social® tem suas origens numa série de estudos de campo preliminares realizados entre
agosto e outubro de 2010 nos até entdo dez territdrios sob intervengdo das Unidades de
Policia Pacificadora’. Baseados em técnicas de observacdo participativa e em
entrevistas, esses estudos tinham por objetivo identificar as principais mudancas
trazidas pelas UPPs nas relagdes sociais dentro dessas comunidades e na provisao de
servicos nos territorios analisados, assim como identificar as potencialidades de acao
publica (Henriques e Ramos, 2011).

Uma das principais constatacdes trazidas por esses estudos foi a percepcdo de
uma situacdo paradoxal de simultanea presenca e auséncia do Estado traduzida na
ineficiéncia de suas acOes nesses territdrios. A fragmentacdo e falta de coordenacgdo na
formulacéo e implementacdo de politicas publicas nessas corroborou durante décadas a
consolidacdo de um discurso que associa a favela a um fendmeno de auséncia do Estado
— como bem argumentado pelo Secretario de Seguranca José Mariano Beltrame® no seu
discurso sobre a UPP. No entanto, antes do que um lugar de auséncia de ac¢éo do Estado,
a favela constitui-se como um lugar de intermiténcia da acdo estatal: a propria
desigualdade na acdo do Estado nesses territdrios quando comparada ao resto da cidade
leva a ideia de sua auséncia (Machado da Silva, 2013).

Diante de tal realidade, o projeto de pacificacdo representa ndo apenas uma
oportunidade de expandir a intervencdo do poder publico por meio do aumento de
politicas publicas e projetos sociais, mas principalmente uma oportunidade para
repensar os padrdes de intervencdo do Estado — em suas trés esferas — nas comunidades
pacificadas. Para tanto, uma abordagem integrada e coordenada deve ser concebida:

6 Para mais informagdes : www.uppsocial.org

" Em agosto de 2010, as UPPs estavam presentes nos seguintes territorios: Santa Marta, Batan, Cidade de
Deus, Babilbnia / Chapéu Mangueira, Pavao / Cantagalo, Tabajaras / Cabritos, Providéncia, Borel,
Formiga e Andarai.

8 Em diversas ocasides, 0 Secretario de Seguranca do Estado do Rio de Janeiro declarou que as UPPs
representam a retomada das favelas pacificadas pelo Estado como, por exemplo, no video institucional
sobre a Politica de Pacificacdo disponivel no site da UPP: www.upprj.com



http://www.uppsocial.org/
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Nas areas pacificadas, o desafio de combater o isolacionismo e/ou
superposicdo de politicas entre os setores envolvidos na prestacdo de
servigos € muito grande, dai o foco do Programa UPP Social em
articular e integrar estes entes para que possam trabalhar lado a lado
nos territérios (La Rocque, 2012).

E é exatamente com o intuito de promover uma maior articulacdo e
intersetorialidade na concepcdo de politicas publicas nas comunidades pacificadas que
respondam as demandas e aos problemas dessas comunidades de maneira
territorializada que o Programa UPP Social foi criado. O planejamento integrado como
ferramenta para a eficacia da gestdo de politicas publicas destinadas a esses territorios €,
assim, o alicerce do programa concebido com o objetivo de promover a integracdo
gradual dos territorios pacificados a cidade como um todo por meio da maior
coordenacdo e integracdo das acBes sociais e dos servicos publicos prestados nos

territorios pacificados.

2.2. A UPP Social em acéo: execucéo e ferramentas

Implementada apenas em trés das entdo treze comunidades® pacificadas como
um projeto piloto até dezembro de 2010, conforme indicado na introducgdo deste artigo,
a UPP Social foi municipalizada em 03 de janeiro de 2011 através do Decreto
Municipal n° 33.347 que criou no municipio do Rio de Janeiro a UPP Social delegando
sua execucdo ao IPP. Por ser uma autarquia, e por sua agilidade e flexibilidade de
atuacdo institucional, posicionamento estratégico e experiéncia acumulada em
formulacdo e execucdo de programas municipais, o IPP foi uma escolha acertada para
lidar com um programa que possui, em sua esséncia e modus operandi, a integralidade e
intersetorialidade. A transferéncia do programa para o IPP ndo foi apenas importante
pelo fato de que grande parte dos servi¢os necessarios nos territorios sob intervencao
sdo de responsabilidade municipal, mas principalmente porque a instituicdo produz e
conserva 0 maior acervo de dados estatisticos sobre a cidade assim como de suas
favelas!®. Poucos meses ap6s a municipalizagdo, o IPP convidou 0 ONU-Habitat para
coordenacdo conjunta da implementacéo do Programa UPP Social e em maio do mesmo

ano esta parceria se concretizou oficialmente.

® Providéncia, Cidade de Deus e Borel.

10 Por exemplo, através do SABREN — Sistema de Assentamentos de Baixa Renda, que, desde 1983,
retines informagdes sobre assentamentos precarios e informais da cidade do Rio, e é operado pelo IPP.
Para mais informac®es: http://portalgeo.rio.rj.gov.br/sabren/



http://portalgeo.rio.rj.gov.br/sabren/
http://portalgeo.rio.rj.gov.br/sabren/

O programa, atualmente em sua terceira fase, tem o objetivo de articular todas as
acles sociais e servicos publicos desenvolvidos pelo Municipio do Rio de Janeiro no
ambito das areas com UPPs. Assim, a UPP Social tem focado seus esfor¢os na
identificacdo de demandas nos territorios pacificados e de respostas a essas demandas
através do cruzamento das informacdes obtidas em campo com a oferta de servicos
publicos e ac¢bes sociais implementadas pelos diferentes organismos e secretarias
municipais. Ademais, sob a atual gestdo de Eduarda La Rocque!!, o programa também
tem se voltado pra a maior énfase na coordenacdo com os governos estadual e federal,
bem como buscado maior apoio do setor privado e de outras instituicdes para
contemplacdo de novas modalidades de atuacdo integrada nesses territorios visando o
desenvolvimento social e econdmico das comunidades. Para tanto, a execugdo do
programa depende de trés processos complementares: 1) o mapeamento de demandas
baseado na compreensdo do territorio através da observacao e do didlogo com lideres
locais e moradores; 2) a producdo de informagéo precisa a ser utilizada na formulagéo
de politicas publicas e intervengdes que respondam a complexidade das demandas das
favelas de maneira territorializada e; 3) a mobilizacdo e articulacdo de diferentes atores
para a formulacdo/execucdo mais adequada de politicas publicas as realidades

identificadas em cada territorio.
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Figura 1: Modelo de atuag@o da UPP Social. Instituto Pereira Passos, 2013

11 A atual presidente do IPP, Eduarda La Rocque assumiu seu cargo em agosto de 2012, ja na segunda
fase de implementacéo do programa.



O programa articula-se, assim, em torno do trabalho de trés equipes: a) Gestdo
Territorial; b) Gestdo de Informacéo; c) Gestdo Institucional. As responsabilidades e
ferramentas utilizadas por cada uma dessas equipes sdo descritas nos subitens que

seguem.

2.2.1 Gestao Territorial: compreendendo as particularidades de cada comunidade

O fluxo de trabalho da UPP Social comega dentro das comunidades com o
trabalho da equipe de Gestdo Territorial (GT). A GT esta dividida entre equipes locais e
uma coordenacdo central no IPP. Atualmente, o programa conta com 14 equipes de
campo compostas por 2 a 5 pessoas dependendo do tamanho e da populagdo de cada
territério. Cada equipe local é composta por um Gestor Local e, no minimo, um
Assistente Local. Em 2012, as equipes locais foram reforcadas com a contratacdo de 57
jovens moradores das comunidades como Agentes de Campo, responsaveis em fornecer
uma perspectiva interna sobre a UPP Social nas comunidades e grande facilitadores do
mapeamento das demandas e atores comunitarios. Além disso, 0os Agentes de Campo,
justamente por serem moradores do local, tem a capacidade de observar as demandas
em horarios em que as equipes locais ndo estdo normalmente na comunidade.

Sob a coordenacdo direta do Gestor Local, que, por sua vez, é orientado pela
equipe central da GT situada no IPP, as equipes locais tem a fungdo de coletar dados
socioeconbmicos e sobre a prestacdo de servicos publicos nessas comunidades.
Também sdo responsaveis pela identificacdo de demandas nas comunidades por meio da
observacdo e do didlogo com diferentes liderancas. Essa interlocucdo se da com
diversos atores, como representantes da associagdo de moradores, de instituicdes
realizando projetos nesses territorios, lideres religiosos, gestores publicos municipais e
estaduais trabalhando em escolas, postos de salde, Centros de Referéncia de Assisténcia
Social, entre outros. Todas as informacdes coletadas sdo georeferenciadas (pela equipe
da Gestdo de Informacéo), servindo assim de base para tracar um perfil de cada
territorio.

A coordenagdo central da GT fica baseada no IPP e é composta por um Gerente,
trés supervisores e trés assistentes de geréncia. Sob a supervisdo geral do Gerente da
GT, essa equipe é responsavel pela coordenacdo das equipes locais e pela
sistematizacdo das informacOes trazidas pelas equipes locais. Para tanto, o
acompanhamento dos territorios é compartilhado entre o gerente e seus supervisores.

Além disso, cabe & coordenacdo central da GT a interlocugdo com as outras geréncias



do programa, bem como a identificacdo da necessidade de contatar diferentes 6rgaos
municipais para solugdo de problemas e proposicdo de agBes nos territdrios. Os
assistentes da geréncia sdo responsaveis por assessorar o trabalho do coordenador e dos
supervisores.

Além de coletar e sistematizar informacfes sobre os territorios pacificados, a
equipe de GT também ¢é responsavel pelo desenvolvimento e acompanhamento de
diferentes acBes municipais dentro desses territdrios, facilitando a cooperagdo entre
agentes publicos, moradores e organizacfes da sociedade civil e setor privado.
Igualmente participam e apoiam outros projetos e iniciativas implementadas nos
territorios de forma a potencializar a rede de parceiros em prol do desenvolvimento

integrado das comunidades*?,

2.2.2 Gestdo de Informacao: incluindo as favelas no mapa da cidade

A andlise continua das informagfes quantitativas e qualitativas coletadas em
campo € de responsabilidade da equipe de Gestdo de Informacéo (GInfo). Cabe a Ginfo
a sistematizacdo, refinamento, analise e monitoramento das informacGes trazidas pela
GT, mantendo assim uma base de dados atualizada e precisa. O trabalho da Ginfo trata
essas informagfes tendo como base priméria a série histérica de dados do Sistema de
Assentamentos de Baixa Renda }(SABREN) e do IBGE.

Além de organizar cartograficamente e disponibilizar as informacdes geradas
cotidianamente pelas equipes de GT, a GInfo é responsavel pela elaboracdo e constante
revisdo de metodologias desenvolvidas ao longo dos trés anos de implementacdo da
UPP Social. Assim, por meio do geoprocessamento e georeferenciamento de demandas
e dados levantados pelas equipes de campo da GT, o trabalho da GInfo traduz-se na
realizacdo e atualizacdo de produtos fundamentais para o melhor entendimento dos
territorios e conducdo de politicas publicas adaptadas a essas realidades. Sdo produtos
desse processo:

12 para fomentar e organizar o trabalho em rede, desde o inicio do programa foi criada uma Assessoria de
Mobilizagdo e Parcerias, vinculada a Gestdo Institucional, que é responsavel pela articulacdo e apoio as
iniciativas de outras instituicfes, publicas, privadas ou do terceiro setor nestes territdrios.

13 Desenvolvido pela Diretoria de Informag@es da Cidade (DIC) do Instituto Pereira Passos, “o SABREN
retine desde 1983 informagdes sobre os assentamentos precarios e informais cariocas, com o principal
objetivo de apoiar a construcdo de politicas publicas destinadas & sua urbanizacdo e desenvolvimento
social.” Fonte: http://portalgeo.rio.rj.gov.br/sabren/index.html
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Identificacé@o e checagem de logradouros

Desde maio de 2012, a UPP Social tem realizado o trabalho de identificacdo e
checagem de logradouros das favelas pacificadas ndo apenas para melhor orientar as
intervencdes publicas nos territdrios pacificados, mas também como forma de contribuir
ao processo de integracdo das favelas garantindo que todos e todas tenham um
endereco. O projeto realizado em parceria com a ONG Redes da Maré** foi resultado do
trabalho conjunto entre GT e GlInfo. O trabalho dos agentes de campo da GT foi
subsidiado pelos técnicos da DIC e da GInfo. A primeira auxiliou a preparacdo da
checagem dos logradouros disponibilizando uma base oficial de logradouros incluindo
restituicdes de outras fontes, como o IBGE e PAC, e o levantamento de logradouros a
partir da observacdo de ortofotos do municipio. Uma vez checados e identificados o0s
logradouros de cada territério, a Ginfo digitalizou e sistematizou essas informacdes
produzindo mapas detalhando ruas, becos, travessas e pracas em 22 favelas até o

momento. O objetivo final desse processo é o de incluir esses logradouros oficialmente

ao mapa da cidade, conforme exemplos abaixo.

14 A ONG Redes da Maré, localizada no Complexo de Favelas da Maré, realizou em 2012 o Censo Maré
que, além de coletar dados sociais e demograficos, realizou um levantamento completo de todas as ruas
da Maré, com nomes e localizacdo, com o intuito de posteriormente serem oficializados pelo municipio.
Para mais informacg®es: http://redesdamare.org.br/?p=2340. A ONG capacitou os Agentes de Campo da
UPP Social para a realizacdo desse trabalho nas comunidades pacificadas.
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Estudos e diagndsticos: Panoramas dos Territorios e Retrato dos Territdrios

Dois tipos de estudos compilados pela equipe de Ginfo sintetizam as
informacOes estatisticas e qualitativas dos territérios. Os Panoramas dos Territdrios
trazem informacdes cartograficas referentes a localizacdo e a caracterizacdo geral de
cada territorio, estatisticas relativas a proviséo de servicos publicos, dados demograficos
e socioeconémicos, além de um acervo cartografico diverso como mapas de areas de
risco, mapa e lista de equipamentos publicos. Um Panorama € realizado para cada
territério pacificado. Esses estudos compilam e verificam os dados do Censo IBGE
2010.

J& o Retrato dos Territorios consiste numa publicacdo Unica que relne
descricdes feitas pelas equipes de campo da GT sobre cada territério. Trata-se de um
documento que analisa qualitativamente as condi¢Ges de ocupacdo, dos equipamentos
publicos, as intervengdes urbanisticas, bem como as dindmicas de articulagdo e
interlocucdo entre os diferentes atores em cada comunidade. Tem como particularidade
o fato de trazer a visdo — subjetiva — das equipes de campo que cotidianamente estdo

trabalhando nestes territorios.



Mapas Rapidos Participativos

Finalmente, um dos produtos mais importantes da UPP Social sdo os Mapas
Rapidos Participativos (MRPs). Como o proprio nome diz, os MRPs séo ferramentas
para a construcdo de diagndsticos qualitativos participativos em diferentes temas:
Gestdo do Territorio, Acessibilidade, Moradia, Infraestrutura para o Morador,
Infraestrutura de Esporte e Lazer, Servigcos ao Cidaddo, Seguranca. A elaboracdo dos
MRPs ¢é feita com base na observacdo de cada territério e em entrevistas com
interlocutores-chave em cada comunidade. A coleta de dados é feita pela GT sob a
supervisdo da Glinfo, responsavel pelo planejamento dos MRPs, do acompanhamento e
processamento das informac@es. O processamento das mesmas é realizado por meio de
softwares de geoprocessamento.

Os MRPs sdo um importante instrumento de trabalho da UPP Social, pois
permitem mapear e analisar a heterogeneidade inter e intra dos territorios pacificados.
Para isso, sdo identificadas micro areas em cada territério que séo classificadas numa
escala que varia entre seis categorias sendo a melhor chamada de “condi¢do mais
adequada” e a pior, “condigdo menos adequada” para cada um dos temas acima
mencionados. Uma vez sistematizadas, essas informacGes podem permitir a concepcao
de politicas publicas e estratégias adequadas que priorizem as areas de maior
vulnerabilidade. Os MRPs foram realizados em 24 territérios somando 152

comunidades. Segue abaixo um exemplo.
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2.2.3 Gestdo Institucional: o estabelecimento de uma nova governanca das politicas

publicas nas favelas cariocas

A efetiva coordenacdo e cooperacdo entre os diferentes atores governamentais e

ndo governamentais atuantes nas favelas pacificadas é a principal tarefa da Gestdo

Institucional (GI). A promocéo e reforco do didlogo entre esses atores é fundamental

para a superacdo de trés grandes problemas na implementacdo de politicas publicas nas

favelas pacificadas (Henriques, 2012): a) a fragmentada presenga do Estado nas favelas;

b) a sobreposicdo de politicas publicas nesses territorios e; c¢) a setorializacdo das

politicas e acBes destinadas a eles.

O trabalho da GI vem exatamente para suprir essas lacunas através da

mobilizagdo e articulagdo de diferentes secretarias e 6rgédos publicos a fim de conceber

agendas coordenadas para as favelas pacificadas, bem como compatibilizar o trabalho e

as metas dessas secretarias com os desafios a serem respondidos em cada uma das

comunidades. Para tanto, a equipe da Gl estabelece contato constante com pontos focais



de todas as secretarias'®, com Companhias Publicas, como a Companhia Municipal de
Limpeza Urbana (COMLURB) e a Companhia Municipal de Energia e Iluminacdo
(RIOLUZ), com o Governo do Estado e Governo Federal, sobretudo através do
Ministério das Cidades (Secretaria Nacional de Habitacdo) e BNDES (Banco Nacional
do Desenvolvimento Econémico e Social).

Desse modo, a Gl é responsavel pelo importante trabalho de casar as demandas
identificadas em campo pela GT com a oferta de servigos e politicas publicas oferecidas
pelo poder publico, sobretudo pelo municipio. Por fim, cabe também a Gl estabelecer
parcerias e conexdes com entidades da sociedade civil e o setor privado interessadas em
implementar projetos em areas pacificadas através de seu nucleo de “Mobilizagdo e
Parcerias”.

O principal instrumento de trabalho da Gl é o Sistema Integrado de Gestédo
(SIG). O SIG compila todas as demandas e problemas coletados pelas equipes de campo
da GT. Essas informac0es séo inseridas no sistema de maneira padronizada, qualificada
e traduzida em jargOes técnicos utilizados pelas secretarias e demais 6rgaos municipais.
Adicionalmente, a GInfo adiciona ao sistema os dados e os mapas produzidos. O SIG
permite 0 monitoramento das informacdes sobre a prestacdo de servicos das secretarias
e 6rgdos publicos nas favelas pacificadas e gera relatérios qualitativos e quantitativos
que podem ser utilizados na construgéo de indicadores de monitoramento da cobertura e
da qualidade dos servi¢os que, por sua vez, podem e devem apoiar a tomada de decisfes
por parte da Prefeitura para a implementacdo de politicas publicas para as favelas.
Ainda que essa ferramenta seja compartilhada com todas as gestdes, a Gl € responsavel
pelo seguimento das demandas inseridas. Até o momento®®, 121 solicitagdes por meio

de articulacGes com secretarias e 6rgdos municipais foram completamente atendidas.

15 Prioritariamente, articula-se com a Secretaria Municipal de Conservacdo / Companhia Municipal de
Limpeza Urbana, Rio Luz, Secretaria Municipal de Habitacdo, Secretaria Municipal de Transportes /
Companhia de Engenharia e Trafego da Cidade do Rio de Janeiro, Secretaria Municipal de Salde,
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social, Secretaria Municipal de Trabalho e Emprego,
Escritério de Gerenciamento de Projetos do Governo do Rio de Janeiro vinculado a Secretaria de Estado
da Casa Civil, e Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Habitac&o.

16 O presente artigo foi escrito em agosto de 2013.



3. Resultados, desafios e perspectivas: até onde chegou e para onde vai o0 Programa
UPP Social

O Programa UPP Social esta em constante movimento, assim como a prépria
cidade do Rio e seus residentes. De 2011 até os dias de hoje, ja € possivel identificar
uma seérie de resultados obtidos, assim como desafios na implementacdo do programa.
Dentre os resultados, ressaltamos 0s seguintes:

1. Verificacéo e atualizacdo constante de dados estatisticos por favela (e intra-favela) e
publicizacao destas informacoes

O Programa UPP Social constitui uma inovagdo na produc¢édo de informacéo e
conhecimento sobre as favelas cariocas, uma vez que as analises produzidas pelo
programa concentram-se na menor unidade de pesquisa possivel, ou seja, na prépria
favela. Além disso, o trabalho da UPP Social permite uma atualizacdo continua desses
dados representando uma vantagem em relacdo ao Censo, por exemplo, que apesar de
fornecer dados sobre os chamados “aglomerados subnormais”, apenas o faz a cada dez
anos. Inicialmente, as favelas eram representadas por manchas cinzas nos mapas oficiais
da cidade e pouco a pouco foram contando com informagGes mais apuradas. A
pacificacdo e a metodologia do Programa UPP Social trazem a oportunidade de se
construir (e manter) uma base de dados baseada na observacdo, no dialogo e na anélise
continua destes territérios. Para isto, o trabalho da GT é essencial para a consolidagédo
de uma nova perspectiva e compreensao da realidade dessas comunidades na medida em
que as equipes desenvolvem um trabalho de verificagcdo e atualizacdo das informacoes
relativas as favelas pacificadas; trabalho este complementado pela equipe da GlInfo ao
traduzir os dados coletados (e validados) em campo para bases de dados
georeferenciadas, mapas e andlises quantitativas e qualitativas. A utilizacdo de
metodologias de diagndstico social participativo — no caso dos MRPs — se faz
fundamental nesse processo, pois podem “permitir uma comparagdo do grau de acesso a
cidade da populagdo residente em cada espago urbano” (Burgos e Carvalho, 2012). Tais
informagdes sdo fundamentais para o estabelecimento de estratégias de longo prazo
visando a integragdo destes territorios mapeados a cidadee s&o disponibilizadas ao
publico através do site da UPP Social e de eventos organizados pelo IPP e pelos

parceiros.



2. ldentificacdo de demandas e articulagao com secretarias

Como explicado anteriormente, a partir da identificagdo das demandas feitas
pela GT, a equipe da Gl sistematiza a informacdo e articula com as secretarias
finalisticas. Tal articulacdo demanda um novo modus operandi para as proprias
secretarias envolvidas, uma vez que antes trabalhavam de forma isolada para cumprir as
metas da prépria secretaria, e agora contam com uma atualizacdo (e monitoramento
sobre o cumprimento) constante das necessidades especificas de cada territorio onde o
Programa UPP Social atua (e facilitado pelo SIG).

O objetivo é que, através de planos de trabalho entre o IPP e as secretarias /
6rgdos municipais, bens e servigos publicos sejam levados com qualidade compativel
com a oferecida no conjunto da cidade e um importante passo para isto é a propria
articulacdo interna na Prefeitura. Conforme indicado anteriormente, mais de 100
demandas foram completamente atendidas, enquanto centenas de outras demandas
foram parcialmente cumpridas.

Adicionalmente, o trabalho em conjunto com as secretarias e outros 6rgaos
publicos resultou na adogéo de estratégias especificas!’ para as realidades das favelas no
intuito de ampliar e melhorar a prestacdo de servigos nessas favelas. A estratégia
“Vamos Combinar uma Comunidade mais Limpa”, articulada com a
SECONSERVA/COMLURB, é um exemplo dessa mudanca. A partir de uma
abordagem participativa, de escuta e dialogo concebeu-se um novo modelo de coleta de

lixo e limpeza urbana eliminando pontos de coleta irregular (Couto e Lima, 2012).

3. Parcerias e coordenacao de projetos dentro das favelas

O Programa UPP Social articula iniciativas que promovem o desenvolvimento
local dos territérios onde atua, ndo se limitando somente aquelas desenvolvidas pelo
poder publico, seja ele municipal, estadual ou federal, mas também por iniciativas da
sociedade civil, do setor privado e do terceiro setor. Partindo da compreensdo de que
juntos é possivel fazer mais e melhor, o Programa UPP Social apoia organizacgdes e
projetos locais, atividades esportivas, de lazer e culturais, iniciativas que gerem
emprego e renda, melhoria do nivel educacional e negocios locais. A lista de parcerias é

extensa e, devido a restricdo de tempo e espaco, limitamo-nos a argumentar que o

17 para lista completa de estratégias implementadas em articulagdo com as Secretarias e demais Orgéos
Municipais, acesse: http://www.uppsocial.org/acoes/prefeitura-nas-upps/
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simples fato de se valorizar o trabalho em rede, e defini-lo como um eixo importante de
atuacdo, ja é um resultado do programa. De igual importéncia € o trabalho conjunto das
esferas governamentais, algo muito particular das atuais gestdes, comprovado pelo fato
de o programa ter nascido no Governo do Estado e rapidamente, em comum acordo,

migrado para a esfera municipal.

4. Um programa participativo e inclusivo

Todas as metodologias criadas pelo programa, apesar do carater técnico da
maioria, sdo trabalhadas de forma participativa com os diferentes atores locais. Isto se
deve ndo so6 ao entendimento de que para trabalhar a realidade é preciso conhecé-la, mas
que sdo os préprios moradores que a conhecem melhor. A contratagdo dos Agentes de
Campo, por exemplo, fez toda diferenca para trazer o “olhar de dentro” dos territorios €

uma percepg¢do mais apurada sobre eles.

5. Permanente atualizagdo e capacita¢éo da equipe do programa

O programa demonstra uma preocupacdo permanente pela atualizacdo e
capacitacdo da equipe. Por meio de reunifes gerais, a cada sexta-feira, o grupo troca
informacgdes sobre os Ultimos acontecimentos, avangos, dificuldades, eventos e etc. A
capacitacdo ocorre por meio da contratacdo de consultorias especializadas para
aprimoramento metodoldgico (como foi o caso da checagem e identificacdo de
logradouros, MRPs e etc).

Apesar dos significativos avancos, seja na propria gestdo publica municipal, seja
no atendimento das demandas e consequente melhora da vida nas comunidades,

diversos desafios ainda persistem. Dentre estes, destacamos:

1. A concretizacdo deste novo modelo de gestédo publica municipal

Um longo caminho ainda deve ser percorrido para a efetiva consolidacdo de uma
gestdo integrada para a cidade como um todo, e com olhar especial para suas favelas. O
Programa UPP Social tem se revelado muito Gtil para mostrar que isto é possivel e
necessario ao dar um passo adiante e instrumentalizar esta operacdo (como atraves do
SIG e dos planos de trabalho com as secretarias / 6rgaos municipais). Contudo, apesar
dos avancos, alguns entraves devem ser superados para que as secretarias e Orgéos
municipais trabalnem de forma articulada, com metas comuns e sistemas de

monitoramento e avaliacdo igualmente conjugados. A concepcao de forma setorial de



politicas publicas, ainda que nao seja exclusividade a cidade do Rio de Janeiro, é
predominante. A superacdo desse modelo ndo depende da soma se politicas setoriais
mas da elaboragcdo de uma visdo estratégica territorial que articule as a¢des dos trés
entes federativos a fim de oferecer o cenério ideal para a implementacdo de politicas
publicas intersetoriais para promocdo de uma cidade mais conectada, compactada,

integrada e socialmente inclusiva.

2. O resgate da confianca por parte dos moradores das comunidades e sua
participacao nas politicas pablicas

Ainda que avancos possam ser identificados, a historica atuagéo insuficiente por
parte do poder publico ainda é motivo de descrenga e, consequentemente de resisténcia,
por parte de diversos moradores das comunidades cariocas Vvis-a-vis 0 programa. A
utilizacdo do acrénimo UPP é por vezes associada ao trabalho policial fazendo com que
alguns moradores questionem o proprio programa devido ao histérico de desconfianca
com a policia. O resgate dessa confianga € um trabalho cotidiano com capacidade de

resposta somente em longo prazo.

3. Investimentos especificos e articulagcdo das politicas publicas, programas, projetos e
iniciativas voltadas para as favelas

As demandas dessas comunidades sdo imensas, ndo sO relacionadas a propria
infraestrutura do local e das préprias moradias, mas também em termos de incluséo
produtiva, cultural, social, ambiental e econémica. Para atender as inUmeras demandas,
investimentos massivos se fazem necessarios, e por parte de todas as esferas
governamentais, do setor privado e do terceiro setor. E possivel perceber um aumento
consideravel destes investimentos, contudo, o avanco na articulacdo e na importancia da
participacdo dos moradores ainda é insuficiente. E preciso criar uma plataforma de
trabalho conjunta, incluindo mecanismos financeiros transparentes e comuns, para que
de fato haja uma articulacao e integracdo das ac6es de forma inclusiva e participativa.

Com relagdo as perspectivas do Programa UPP Social, percebemos que o
caminho vem sendo percorrido em dire¢cdo & mudanca do padrdo de atuacdo estatal nas
favelas. Avangou-se significativamente na abordagem territorializada da politica publica
a partir do olhar detalhado e qualificado de cada territério. O processo foi feito de forma
participativa ao dar voz e ouvir os moradores das comunidades. Contudo, conforme

indicado acima, importantes e complexos desafios persistem e precisam ser



adequadamente trabalhados para que programas como a UPP Social tenham seu sucesso

maximizado.

Concluséo

Através da consolidacdo de importantes instrumentos, o Programa UPP Social
tem sido responsavel por uma real transformacéo dentro da maquina publica municipal
exigindo coordenacdo e articulagdo institucional e operacional entre seus varios 6rgaos
e programas. Tal processo vem favorecendo uma base ideal para uma gestdo urbana
integradora e inclusiva. Se as politicas publicas devem ser diferentes para as favelas,
ndo é porque estas ndo sdo consideradas parte da cidade, mas sim porque garantir a
oferta e qualidade dos servicos nestas localidades é uma tarefa mais complicada dada a
complexidade — suas dimensdes geogréaficas, demograficas e sociais — desses territdrios
e ao déficit histdrico na provisdo de tais servicos. Mesmo naquelas favelas urbanizadas
ou melhoradas durante os Ultimos vinte anos através dos programas de urbanizacao e
regularizacdo fundiaria, ainda persistem os problemas de manutengdo assim como
integracdo espacial, econémica, juridica e social que demandam a acdo do poder publico
municipal visando sua sustentabilidade e continuidade.

O Programa UPP Social representa uma tentativa de respostas a esses desafios e
mostra que a integracdo — social, econdmica e fisica — depende, acima de tudo, de uma
mudanca politica a fim de que novas praticas de gestdo publica sejam adotadas nesses
territérios. Superar o mito da auséncia do Estado sé sera possivel se o proprio Estado
mudar sua presenca nas favelas. Para tanto, é necessaria uma mudanca de percepgao e
de entendimento sobre as favelas por parte das autoridades publicas. Nesse sentido, a
UPP Social apresenta-se como o programa fundamental que produz informacdes
qualificadas para subsidiar politicas publicas para esses territérios e articula os
diferentes 6rgédos publicos, a sociedade civil e o setor privado na concepcao de projetos
e programas que atendam as necessidades de cada comunidade.

Se as politicas para as favelas devem ser diferenciadas nessas areas a fim de
garantir a plena realizacdo da cidadania, com seus direitos e deveres, € necessaria uma
mudanca na forma de atuacdo do Estado e particularmente da autoridade publica
municipal e de suas instituicbes. A adocdo de um programa como a UPP Social,
enfocado na multiplicidade da realidade “favela”, com seus diversos atores e demandas,
que se estruture de forma coordenada e a fim de fazer valer em cada territério sua

integracdo a cidade, € um enorme avanco. Romper com o dogma da singularidade ao



definir-se favela como uma categoria (Valladares, 2005) é assim o0 primeiro passo para

essa mudanca. E é exatamente esse o trunfo do Programa UPP Social.
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