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IBGE publicou, em 23 de janeiro de 2024, a Nota Metodolégica n. 01, com o objetivo de
apresentar elementos metodolégicos acerca da alteracdo da nomenclatura “Aglomerados
Subnormais”, utilizada pelo IBGE em seus censos e pesquisas desde 1991, para “Favelas
e Comunidades Urbanas”. A nota também explica a reescrita dos critérios utilizados pelo
instituto na classificacdo dessas areas.

Desde o Censo Demogréfico de 1950, o IBGE vem desempenhando esfor¢os para retratar
territérios populares urbanos presentes em todo o Pais, dentre os quais encontram-se aqueles ja
nomeados pelo Instituto como “Favelas”, “Aglomerados Urbanos Excepcionais”, “Aglomerados
Especiais Urbanos” e, desde o Censo de 1991, “Aglomerados Subnormais”. Os sucessivos
conceitos adotados estiveram orientados a identificacdo de deficiéncias e/ou precariedades na
infraestrutura urbanistica, na prestacao de servicos publicos essenciais e na adequacéao fundiaria e
urbanistica das areas mapeadas, sendo por vezes utilizados termos como “irregular”, “ilegal”, entre
outros, que destacavam o posicionamento dessas popula¢cdes no ambito de um aparato normativo
impraticavel e inalcangavel por parte de grupos sociais vulnerabilizados. Tal perspectiva vem sendo
superada pelo ordenamento juridico posterior a Constituicdo da Republica de 1988, que
estabeleceu o direito a cidade e a moradia como prerrogativas universais, estimulando a revisao de
conceitos e critérios que orientam as politicas publicas, inclusive a producdo de informacdes

estatisticas e geogréficas.

Apesar de adotar a nomenclatura desde o Censo 1991, foi somente no Censo 2010 que o
IBGE a utilizou como recorte territorial de disseminagdo dos resultados com divulgacdo, em
separado, dos limites praticados, o que levou a ampla disseminacdo do conceito e submeteu o
orgao a criticas advindas dos mais diversos setores da sociedade.

No decorrer do Censo 2022, foi criado um Grupo de Trabalho, liderado pela Coordenagéo de
Geografia e composto por servidores de diversas areas do Instituto, com o objetivo de colaborar
com o planejamento, a coleta, as analises e a dissemina¢éo dos resultados da pesquisa censitaria.
Os técnicos foram também imbuidos da tarefa de avaliar as estratégias do IBGE para atender as
demandas da sociedade associadas a necessidade de mudanca da nomenclatura “Aglomerado
Subnormal”.

Com objetivo de viabilizar a alteracdo da nomenclatura e da redacao dos critérios referentes
ao conceito, foi realizado o |1 Encontro Nacional de Producao, Andlise e Disseminagcao de
Informacdes sobre as Favelas e Comunidades Urbanas do Brasil, em Brasilia (DF), de 25 a 29
de setembro de 2023, cuja programacdo esteve orientada para a realizacdo de amplos debates
sobre os desafios, limites e possibilidades envolvendo essa agenda de trabalho.!

1 A programacéo completa, os registros do encontro e demais informacdes do processo consultivo estéo disponiveis na pagina https://eventos.ibge.gov.br/infofavela2023/.


https://eventos.ibge.gov.br/infofavela2023/

Adicionalmente, foram realizadas reunibes com representantes da academia, organizacdes
da sociedade civil, 6rgdos publicos e liderancas comunitérias, com o objetivo recolher elementos
para subsidiar a revisdo do conceito e, futuramente, o desenho de novos ciclos, perspectivas e
abordagens conceituais e metodoldgicas para as pesquisas realizadas pelo IBGE que envolvem
esses territérios. Ainda, técnicos do IBGE participaram de seminarios onde se discutiu o conceito,
e formulérios online foram submetidos ao crivo de atores interessados na temética. Por fim, foram
realizadas consultas as Prefeituras Municipais a respeito da nomenclatura utilizada pelo poder
publico e moradores para se referir a esses territorios.

Esse amplo processo de consulta registrou debates enriquecedores, resultando na construcao
coletiva de encaminhamentos para as futuras pesquisas do IBGE. Os debates indicaram como
ponto central o entendimento de que as favelas e comunidades urbanas ndo devem ser vistas
somente como um recorte especifico para Censos Demograficos e Contagens Populacionais, mas
sim como territérios que exigem formas plurais e democraticas de planejamento e gestdo, com
novas metodologias e representacdes, com participagéo efetiva da sociedade.

Como resultado desses debates, o IBGE publicou a nova nomenclatura e redacao dos critérios
para identificacdo e mapeamento das Favelas e Comunidades Urbanas, que orientara a divulgacéo
dos resultados do Censo Demogréfico 2022 e pesquisas futuras do IBGE. O quadro abaixo
apresenta as mudancas realizadas, acompanhadas de justificativas que se embasam
principalmente no aparato normativo estabelecido apds a Constituicdo Federal de 1988, discutido
nas instancias de consulta a sociedade mencionadas acima. Os detalhes de todo esse processo
estdo expressos no texto da Nota Metodoldgica n. 01.

Nova redacdo dos critérios de identificacdo e mapeamento de Favelas e Comunidades
Urbanas

INTRODUGCAO

Redacao pré-reformulacao Nova redacao

Formas de ocupacdo irregular de | Territérios populares originados das
terrenos de propriedade alheia | diversas estratégias utilizadas pela
(publicos ou privados) para fins de | populacdo para atender, geralmente de
habitagdo em &reas urbanas e, em | forma autbnoma e coletiva, as suas
geral, caracterizados por um padrao | necessidades de moradia e usos
urbanistico irregular, caréncia de | associados (comércio, servigos, lazer,
servicos publicos essenciais e | cultura, entre outros), diante da
localizacao em areas que | insuficiéncia e inadequacao das
apresentam restricées a ocupacao. | politicas publicas e investimentos
privados dirigidos a garantia do direito

A identificacdo de Aglomerados 3 cidade.

Subnormais deve ser feita com base
nos seguintes critérios: Em muitos casos, devido a sua origem
compartilhada, relacbes de vizinhanca,
engajamento comunitario e intenso uso
de espagos comuns, constituem
identidade e representacao
comunitaria.

No Brasil, esses espa¢os se manifestam
em diferentes formas e nomenclaturas,

85
R. Bras. Geogr., Rio de Janeiro, v. 68, n. 2, p. 84-88, jul./dez. 2023



como favelas, ocupacbes, comunidades,
guebradas, grotas, baixadas, alagados,
vilas, ressacas, mocambos, palafitas,
loteamentos informais, vilas de malocas,
entre outros, expressando diferencas
geograficas, historicas e culturais na sua
formacé&o.

Favelas e comunidades urbanas
expressam a desigualdade socioespacial
da urbanizagdo brasileira. Retratam a
incompletude - no limite, a
precariedade - das politicas
governamentais e investimentos
privados de dotagdo de infraestrutura
urbana, servigcos publicos,
equipamentos coletivos e protecao
ambiental aos sitios onde se localizam,
reproduzindo condigbes de
vulnerabilidade. Estas se tornam
agravadas com a inseguranca juridica
da posse, que também compromete a
garantia do direito a moradia e a
protecao legal contra despejos
forcados e remocdes.

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

Justificativa: A introducdo ao conceito sintetiza diversos pontos levantados ao
longo deste documento, a comecar pela necessidade de especificar, de saida, que
se trata de uma categoria territorial, optando pelo uso do termo “territorios
populares”. Destaca-se também a importancia de considerar o carater de producao
autbnoma 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 arcabouc¢o normativo brasileiro
p6s Constituicdo Federal de 1988. Procurou-se, ainda, retirar a no¢do de que as
favelas e comunidades sédo territdrios carentes por si s6, enfatizando-os como
resultado da insuficiéncia e inadequacédo das politicas publicas e investimentos
privados. Em seguida, foi dado destaque aos aspectos identitarios e comunitérios
gue, na maior parte das vezes, conformam as favelas e comunidades urbanas.
Esta foi uma questéo 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
gue esse complemento abre espaco para a incorporagéo de diversas formas de
autoidentificacdo das populagBes em relacdo aos seus territorios, ele permite
destacar seu carater 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
reforca o conceito de favelas e comunidades urbanas como um conceito amplo que
incorpora e reconhece multiplas formas de nomeacao dos territorios, conferidas
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pelas préprias populacdes. O ultimo paragrafo da introducéo ao conceito traz, em
resumo, todos os elementos que compdem a nova redacdo dos critérios,
considerando a nova abordagem do IBGE sobre as favelas e comunidades
urbanas. Abaixo, seguem os critérios e sua nova redacgdo, seguidos das
justificativas.

Redacao pré-reformulacao

Nova redacao

Caso haja ocupacdo irregular da
terra, ou seja, quando os domicilios
estdo em terrenos de propriedade

Predominancia de domicilios com graus
diferenciados de inseguranca juridica
da posse; e, pelo menos, um dos demais

alheia (publica ou particular), agora ou | critérios abaixo:
em periodo recente (obtencdo do
titulo de propriedade do terreno ha dez
anos ou menos) e

guando se soma a ocupacao
irregular da terra uma ou mais das
caracteristicas a seguir:

Justificativa: A nova redacdo tem como pressuposto o direito a moradia
adequada, com base no Comentério n°. 4 do Comité das Nac¢Bes Unidas sobre os
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, e no ordenamento juridico brasileiro pés
Constituicdo Federal de 1988, expresso principalmente no Estatuto da Cidade (Lei
n°. 10 257/2001), que apresenta como principio fundamental a funcéo social da
propriedade urbana. Na medida em que as favelas e comunidades urbanas séo
produzidas com a finalidade de garantir o direito a moradia, e considerando que a
propriedade deve cumprir sua fung&o social, torna-se anacronico e distanciado dos
preceitos sociais fundamentais qualificar esses territérios como irregulares, bem
como falar em “ocupacdo de propriedade alheia” — o que resulta na sua
estigmatizacdo. Considera-se, ainda, a seguranca 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 inseguranca juridica da posse.

Redacao pré-reformulacao Nova redacao

Precariedade de servicos publicos
essenciais, como iluminacao elétrica
domiciliar, abastecimento de agua,
esgoto sanitario e coleta de lixo regular

Auséncia ou oferta incompleta elou
precaria de servicos publicos
(luminagdo elétrica publica e domiciliar,
abastecimento de agua, esgotamento

elou sanitario, sistemas de drenagem e coleta
de lixo regular) por parte das instituicdes
competentes; elou

Justificativa: A principal alteracdo, neste quesito, refere-se a mudanca de
perspectiva, buscando evidenciar que o direito a moradia adequada é um direito
fundamental e promové-lo, portanto, € 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 naturalizagdo dessa condicao, qualificando-os como carentes ou até mesmo
precarios por si mesmos. A nova redagao identifica esses territdrios, no ambito dos
servicos publicos essenciais, a partir da outra ponta, que é a oferta, ou seja, as
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favelas e comunidades urbanas nao séo carentes, a oferta de servigos publicos
essenciais é que é incompleta ou precéria.

Redacdo pré-reformulacéo

Nova redacao

Urbanizacdo fora dos padrdes
vigentes, refletida pela presenca de
vias de circulacdo estreitas e de
alinhamento irregular, lotes de
tamanhos e formas desiguais,
auséncia de calcadas ou de largura
irregular e construgdes nao
regularizadas por oOrgdos publicos
elou

Predominio de edifica¢es, arruamento e
infraestrutura que usualmente séo
autoproduzidos e/ou se orientam por
parametros urbanisticos e
construtivos distintos dos definidos
pelos 6rgaos publicos; elou

Justificativa: Mais uma vez, buscou-se, com essa mudancga, evitar a

estigmatizacdo das favelas e comunidades urbanas. Como forma de viabilizar a
moradia frente a incompletude ou precariedade de iniciativas por meio dos 6rgaos
competentes para garantir esse direito, as populacdes desses territorios
desenvolveram légicas proprias de organizacdo do espaco, que precisam ser
reconhecidas em suas especificidades, pois, além de demandarem investimentos
especificos, em muitos casos, apresentam solugfes desenvolvidas de forma
autbnoma e comunitaria. Esse reconhecimento, portanto, deve ir além da simples
gualificacdo dessa urbanizagdo como “irregular”.

Redacdo pré-reformulacéo

Nova redacao

Restricdo de ocupacao, quando os
domicilios se encontram em &area
ocupada em  desacordo com
legislacdo que visa a protecdo ou
restricdo a ocupacdo com fins de
moradia como, por exemplo, faixas de
dominio de rodovias, ferrovias, areas

Localizagdo em &reas com restricao a
ocupacao definidas pela legislacdo
ambiental ou urbanistica, tais como faixas
de dominio de rodovias e ferrovias, linhas
de transmissdo de energia e areas
protegidas, entre outras; ou em sitios
urbanos caracterizados como areas de

ambientais protegidas e areas | risco ambiental (geoldgico,
contaminadas. geomorfoldgico, climatico, hidrolégico e
de contaminagao).

Justificativa: A principal mudanca na redacdo deste critério se refere a
incorporacdo da dimenséo do risco ambiental, que esta intimamente relacionado a
processos de vulnerabilizacdo de determinadas populagfes. Este critério para a
identificacdo e mapeamento das favelas e comunidades torna-se fundamental
frente ao agucamento de eventos ambientais que resultam em desastres,
impactando profundamente esses territorios, como as cheias, inundacgdes e
deslizamentos.
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