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RESUMO: O presente artigo procura levantar a evolugdo do conceito censitario de favelas
desde o censo do Distrito Federal de 1948 até o ltimo censo nacional de 2010. Nao
se pretende discutir especificamente os dados quantitativos obtidos pelos recenseamentos,
mas, de um lado, refragar a evolugdo das definicdes censitarias dos espagos favelados no
decorrer dos séculos XX e XXI e, por oufro lado, compreender como os servicos nacionais
de recenseamento adaptaram suas formas de aftuar para levar em consideragdo as
especificidades desses espacos. Em ambos os casos, questionamos como o caso das
favelas cariocas se tornou um modelo para pensar os bairros informais no pafs.

PALAVRAS-CHAVE: Favelas. Conceito censitdrio de favelas. Evolucdo dos recenseamentos.

ABSTRACT: This article aims to survey the evolution of the census concept of favelas from the
Federal District census of 1948 o the last national census of 2010. It is not intended to discuss
specifically the quantitative data obtained by the censuses, but, on the one hand, to trace the
evolution of the census definitions of favela spaces during the 20th and 2 1st centuries and, on
the other hand, to understand how the national census services adapted their ways of acting
fo take into account the specificities of these spaces. In both cases, we question how the case
of Rio's favelas became a model for thinking the informal neighborhoods in Brazil.
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INTRODUCAO

Os critérios de quantificacdo empregados nos recenseamentos ndo possuem
nada de natural ou de evidente. Um emaranhado de questdes emerge da andlise
dos conceitos utilizados para designar locais e quantificar grupos. Néao hé obviamente
naturalidade ou franscendéncia na produgdo dos dados e esses materializam valores,
escolhas e arbitragens subjacentes a essas categorias, nomenclaturas e critérios.® Os
instrumentos quantitativos ndo sGo apenas instrumentos de comprovagdo cientifica,
mas fambém instrumentos de coordenagdo e de governo.”

Assim, governar através dos nimeros ndo € superar as questées morais,
po|ﬁicos ou econdmicas, mas sim, muitas vezes, ocultd-las por instrumentos
neutros e racionais. £ mais sutil e consistente encobrir escolhas e posicaes
politicas em instrumentos apresentados normalmente como obijetivos e, por
consequéncia, supostamente indiscutiveis.® As esfatisticas frazem informacdes
sobre a populagdo e suas relacdes sociais e econémicas existentes no espago,
subsidiando, através de dados, a formulagdo de politicas puiblicas. Desse

modo, elas s@o uma forma de saber e uma fonte de poder.®

A compreensdo histérica dos processos de definicdo, inclus@o e exclusdo
das chamadas categorias de classificacdo estatistica se manifesta, sem divida,
como um horizonte bastante fecundo para as pesquisas histéricas sobre as
relacdes entre Estado e sociedade. Trata-se, assim, de compreender as
classificagdes empreendidas e as metodologias aplicadas as mais diversas
producdes estatisticas, de forma a pensar politicamente o que elas significam.”

O presente trabalho se volta, mais especificamente, para a questdo dos
recenseamentos de favelas do Rio de Janeiro. Esses espagos se manifestam, ao menos
desde o inicio do século XX, como um problema politico inconfornével da cidade. O
fermo favela se consolida no Iéxico carioca desde a segunda década do século XX
e, a partir da promulgacdo do Cédigo de Obras de 1937, as favelas ganham uma
definigéo juridica que passa a designar oficialmente espagos especificos da cidade.®
No enfanto, as favelas ainda ndo constavam como unidades censitdrias especificas,
o que dificullava a quantificagdo dessa realidade na cidade, ao menos até a
realizacdo do Censo de favelas do Distrito Federal de 1948.

O Censo do Rio de Janeiro de 1906 ndo faz mengdo expressa s
favelas como unidade censitéria especifica, mas j& compreende algumas dreas,
consideradas favelas atualmente, como localidades especificas. Assim, ele faz
alus@o, por exemplo, ao Morro da Favella (259 construcdes e 2.812
moradores), ao Morro de Santo Anténio (146 construcdes e 1.844 moradores),
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ao Morro do Pasmado (13 construgdes e 65 moradores), assim como & Praia
do Pinto (37 construcdes e 208 habitantes).? O Recenseamento Nacional de
1920 reproduz o mesmo entendimento do censo local de 1906 e 4 faz
men¢do a outros morros, que se tornardo, posteriormente, conhecidos na
cidade, como, por exemplo, os morros Dona Marta (seis construcdes), de Sao
Carlos (421 construgdes) ou do Salgueiro (190 construcdes). °

Por sua vez, o Plano Urbanistico do Rio de Janeiro de 1930, elaborado pelo
arquitefo francés Alfred Agache, & estipula um conceito para as favelas. Segundo o
plano, as favelas eram sinénimos de “barraca proviséria”, ! espécies de “cidades:
satélites de formagdo esponténea, que escolheu, de preferéncia, o alto dos morros,
composta, porém, de uma populacdo meio némade, avessa a toda e qualquer regra
de higiene"."? Apesar de constatar que a elevagdo dos morros frazia maior incidéncia
de luz e ar e, por consequéncia, muitas moradias nas favelas eram mais sauddveis que
muitas habitagcdes operdrias colefivas,'® Agache sugeriria que as favelas eram uma
espécie de lepra e deveriam ser substituidas por habitagdes higiénicas. Esfimando, sem
explicar sua mefodologia de cdlculo, em 200 mil moradores nas favelas, afirmava que
fais consfrugdes eram um impacto para a higiene e para a estéfica da cidade. '

Apesar de consideradas, em grande parte do século XX, como espagos
provisérios e precdrios com vocagdo a desaparecer, as favelas do Rio de
Janeiro cresciam e recebiam cada vez mais moradores. Ora, tornava-se urgente,
para os poderes piblicos, compreender tais espacos para qualificar melhor sua
atuag@o. O Departamento de Assisténcia Social da prefeitura do Distrito Federal
vinha realizando levantamento de dados de algumas favelas cariocas durante
os anos 1940, mas, como elemento politico central para o governo desses
espacos e seus residentes, era necessario elaborar um levantamento de maior
envergadura do conjunto de favelas da cidade.

O presente artigo ndo busca discutir especificamente os dados quantitativos
obtidos pelos recenseamentos, mas, de um lado, analisar a evolucdo das
definicdes censitarias dos espagos favelados no decorrer dos séculos XX e XX e,
por outro lado, compreender como os servigos nacionais de recenseamento
adaptaram suas formas de atuar para levar em consideragdo as especificidades
desses espacos. Em ambos os casos, questionamos como o caso das favelas
cariocas se fornou um modelo para pensar os bairros informais no pafs.

Pretende-se, assim, em primeiro lugar, compreender o confexto politico que
deu origem ao j@ mencionado primeiro recenseamento sobre as favelas cariocas,
realizado pela prefeitura do Distrito Federal em 1948, e que resultou, dois anos depois,
na inser¢do, pela primeira vez, das favelas como unidade censitéria especifica no
recenseamento nacional decenal de 1950. Serd analisada, posteriormente, a evolugdo
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da abordagem dos recenseamentos nacionais sobre os espagos favelados, levantando
as expressdes ulilizadas para designar fais espagos e as questdes técnicas envolvidas
no tratamento dessas dreas. Por fim, serd analisado o Gltimo recenseamento de 2010,
assim como os questionamentos, que vém sendo levantados, sobretudo pela Prefeitura
do Rio de Janeiro, sobre a pertinéncia da aplicacdo da conceituogdo censitaria do
Insfituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)'¢ para o caso das favelas cariocas.

A FORMACAO DE UM CONCEITO CENSITARIO PARA AS FAVELAS

No conturbado contexto histérico do pds-guerra, o polémico jornalista e
vereador do Rio de Janeiro Carlos lacerda langou uma campanha popular
denominada “A batalha do Rio de Janeiro”, que preconizava a implementacdo de
uma vasta campanha para resolver o problema das favelas da cidade.!” Essa
campanha propunha a instituicéo de uma parceria entre os poderes publicos, as
diferentes instituicdes sociais e os individuos para resolver o problema das favelas.

Nesse contexio, foi realizado o censo pelo departamento de Geografia e
Estatistica da Prefeitura do Distrito Federal, entre as Gltimas semanas de 1947 e as
primeiras de 1948. Nesse periodo, foram identificados os nicleos favelados,
organizados os questiondrios e distribuidos as turmas de recenseadores, que fizeram o
frabalho de campo. Foram identificadas pelo censo, inicialmente, 119 favelas com
uma populagdo fofal estimada da ordem de 280 mil habitantes. Esse nimero foi
reduzido para 105 favelas (34.528 casebres e 138.837 pessoas) e tal reducdo
justificada pelo fato de que alguns nicleos favelados estavam situadas em dreas
legalizadas, de propriedade de seus moradores, e pela compresséo em uma s6
unidade de nicleos disposfos na mesma unidade fopogréfica, mas identificados
inicialmente com denominagdes distintas.'® Aquele nimero (119 favelas, 70.605
casebres e aproximadamente 284 mil pessoas) chegou a ser esfranhamente publicado
nos anais da Camara do Disfrito Federal, no final de 1948, portanto apds os trabalhos
de recenseamento, mas ainda anfes da publicagdo final dos dados do censo. '

Esses dados iniciais, publicados nos anais da Cémara e posteriormente
revistos na versdo final do censo, j@ eram proximos daqueles previstos no inicio
dos trabalhos. Segundo reportagem de O Correio da Manhé, de 19 de fevereiro
de 1948, ou seja, ainda durante os trabalhos de recenseamento, uma das
recenseadoras afirmou ao jornal que tinham o prazo de 30 dias para recensear
todas as favelas e que “l& na reparticdo temos o mapa com 119 favelas, com

seus /0.698 casebres, estando estimada a populagdo em 270.810 almas.”?°
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A publicagdo final do Censo de 1948 faz alus@o & previsGo inicial,
assim como ao receio da época sobre o nimero excessivo de favelados,
sobrefudo diante da comogdo produzida pela série de arfigos da Batalha do
Rio de Janeiro. Segundo o censo:

Essa estimativa indispensével como base de partida para o censo malgrado se viesse
mais tarde verificar ainda exceder muito a realidade j& assinalava consideravel redu-
¢@o das cifras oscilantes entre 400.000 a 600.000 favelados apresentadas em arti-
gos e reportagens que se multiplicavam na imprensa da cidade.?!

Apesar de ser notério o esfor¢o do censo para minimizar os nimeros
excessivos de favelados na cidade, é dificil afirmar se e como houve ingeréncia
politica na metodologia aplicada para reduzir os dados. E provével que os dados
publicados nos anais da Camara fossem ainda as estimativas do censo e néo os
resulfados iniciais. Como ndo é possivel identificar com precisGo a natureza
desses dados e o censo n@o nos descreve com detfalhes sua metodologia de
andlise, torna-se dificil concluir a razéo técnica dessa drastica diminvicdo. A
explicagdo do Departamento de Geografia e Estatistica dessa diferenca se
resumiu & “fendéncia natural em exagerar os dados por parte dos recenseadores”:

Decorreu esse decréscimo néo sé da diminuicdo do nimero de favelas, da forma explicada
[areas consideradas legalizadas foram excluidas do censo e a jungdo de favelas em uma
s6 unidade censitéria], como também da tendéncia natural dos agentes recenseadores em
exagerar suas observagdes sob a impressdo das cifras excessivas de divulgagdo corrente e
de natureza atormentada dos terrenos onde a maioria das favelas se acham instaladas. 2

Os resultados parciais do Censo de 1948 foram regularmente remetidos
para a Secretaria Geral do Inferior e Seguranca em cadernos distintos para
cada favela, onde cada um apresentava 24 tabelas precedidas de uma andlise
dos dados apurados.?® Infelizmente, ndo encontramos arquivos sobre fais
trabalhos técnicos realizados no decorrer do censo. Da mesma forma, h& um
siléncio no documento final sobre os elementos empregados para identificar e
classificar uma favela. A justificativa acima mencionada da exclusdo de alguns
nicleos favelados da contagem final nos leva a concluir que um dos elementos
empregados foi provavelmente a natureza juridica da posse do terreno.

Encontramos alguns dados dos procedimentos metodolégicos
empregados a partir da descricdo do trabalho do Censo nos jornais. As
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particularidades urbanisticas das favelas levaram a estratégias especificas de
atuagdo do frabalho censitério nessas dreas. Segundo reportagem de O Correio
da Manha, de 19 de fevereiro de 1948, diante da auséncia de enderecamento
dos ruas e casas, os recenseadores pregavam um cartdo com as inscricdes DGE
(Departamento de Geografia e Estatistica) nas portas das casas para identificar
que o censo |4 tinha passado por ali. Segundo a mesma reportagem:

E a moga [recenseadora], com sua papelada passou logo em seguida a visitar outro
barracdo, deixando cartdozinho & porta, bem & vista, para evitar fosse o mesmo bar-
racdo visitado duas vezes, falvez por outro recenseador do setor limitrofe, de dificil li-
nha diviséria. Nas favelas ndo hd quarteirdes, como nas zonas urbanizadas. Ndo hé
vestigios, como se sabe, de urbanizacdo em nossos morros.?4

O Censo de 1948 frouxe, ainda, proposicdes exiremamente racistas,
afirmando que pretos e pardos eram “hereditariomente afrasados, desprovidos de
ambigdo e mal ajustados &s exigéncias sociais modernas’? e chega a lamentar que
as autoridades nd@o levem em considerac@o medidas eugenistas “suscetiveis de
melhorar a raga humana”.?° Essa posicdo reproduz o mesmo posicionamento racista
e prefensamente cientifico de censos nacionais anteriores. Apesar do Censo de 1920
ndo fer pesquisado o quesito racial, em seu texto de infrodugdo € assinalado que o
Brasil afingiria a pureza étnica através da miscigenacéo e da imigragéo europeia e
fal afirmagdo de branqueamento repete-se na infroducdo do Censo de 1940.%

Os dados sobre as favelas do Censo nacional de 1950, por sua vez, ndo
reproduz tais afirmagdes. Alberto Passos Guimardes, analisando o Censo de 1950,
ponftua de maneira inferseccional as condigdes de trabalho com a questdo racial,
afirmando que a populacdo de favelas trabalha em atividades de baixa remuneracdo
e que aos grupos prefo e pardo “as atividades de cardter mais elevado’ e as ‘posicdes
superiores’ ndo sdo facilmente acessiveis”.?® Tal posicionamento vai ao encontro do
pensamento de Luiz de Aguiar Cosfa Pinto sobre a segregacdo racial no Rio de Janeiro,
onde "as favelas apresentamrse como nicleos segregados da populagdo pobre e de

cor exatamente nos bairros onde os brancos constituem a maioria [...]".%

A posicdo racista da “"democracia racial”, dominante entre as elites culturais
e politicas brasileiras da época, pretende transformar o Brasil em um “laboratério
racial”, forecendo o respaldo empirico necessario & crifica, revestida de ciéncia,
da Unesco, confra o horror nazista e os sistemas legais de discriminacdo racial em
paises como a Africa do Sul e os Estados Unidos. Se ndo hd manifestacdes
negativas & presenca de “ragas” n&o brancas na composicdo social da nagdo a
partir do Censo de 1950, observase uma pobreza de informagdes, tanto no
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processo de coleta de dados quanto em sua divulgagdo, o que, para Edith Piza e
Filvia Rosemberg, objetivou manter a questdo racial no limbo das discussdes sobre
prioridades nacionais. O quesito cor foi inclusive suspenso no Censo de 1970
durante a ditadura militar.?® Sé a partir do Censo de 1980 que as concepgdes
dominantes sobre a composicdo racial brasileira foram sendo questionadas por
diferentes grupos sociais e integradas gradualmente pelo IBGE !

O impacto dos dados do Censo de favelas de 194832 fez com que os
censos de 1950 e 1960 adotassem algumas informagdes das fichas do Censo
de favelas da prefeitura do Distrito Federal.®® Os primeiros censos nacionais de
favelas demonstram como questdes locais do Rio de Janeiro influenciaram a
compreens@o de fenémenos nacionais, como, por exemplo, a circulagdo da
categoria “favela” como conceito da geografia urbana prépria ao Rio de
Janeiro, para pensar a questdo dos bairros informais nas cidades brasileiras. **

Crande parte do que sabemos do Censo de favelas de 1950 se deve
ao j& mencionado trabalho de sinfese realizado por Alberto Passos Guimardes®?
e publicado, em 1953, na Revista Brasileira de Estatistica. Guimardes esclarece,
por exemplo, quando um aglomerado de moradias poderia passar a ser
definido como favela. Para ele:

ndo é sem razdo que, no conceito popular, no consenso comum, os nicleos de habita-
¢des pobres comegam a ser considerados favelas quando se condensam e se compri-
mem, e que assim ndo se consideram aqueles nicleos quando ainda esparsos, consti-
tuidos embora de casebres do mesmo tipo.%

Guimardes se ofasta das represenfagdes negativas sobre as favelas e seus
moradores, proprias das feorias da marginalidade, que monopolizaram o debate sobre
esses locais a partir da década de 1950. Ele apresenta uma reflexdo mais densa sobre
as razdées de formagdo de favelas, identificando que diante das dificuldades crescentes
de transporte acessivel ou moradia préxima aos locais de trabalho, elas se
caracterizariam em solugdes de emergéncia para grande parte da populagdo carioca.
Assim, para ele, o movimento demogrdfico em diregdo s favelas ndo é um produto
do acaso, mas de causas e fatores que o impeliram num sentido deferminado.®”

Da mesma forma, ele & relaciona “a batalha pela extingéo das favelas” as
‘ambicdes ocultas de inferessados em explorar comercialmente certos ferrenos
ocupados por nicleos de favelados, suscetiveis de imediata urbanizacdo”.*® Nesse
sentido, o autor afirma que a exting@o das favelas estaria circunscrita a uma
exigéncia estéfica e a um motivo de embelezamento urbano, o que ndo jusfificaria
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a remogdo de 170 mil pessoas.®? Isso implicaria, segundo o aufor, a acomodagdo
em dreas distantes de mais de 6O mil familias, com custos exorbitantes de construcdo
de casas e transporte.*® Ainda segundo Guimardes, apesar dos custos de
urbanizacdo das favelas, seria mais de acordo com o sentido social e humano da
questdo. No entanto, ele j& levanta, de maneira muito pioneira, a questdo que, se
depois de urbanizadas as favelas, nelas permaneceriam seus atuais moradores
diante da possibilidade de valorizagdo do solo.*!

Guimardes explica que a ideia do levantamento em separado para as
favelas no Censo de 1950 surgiu somente quando & estava iniciada a coleta
dos dados e se tinha verificado que a divisdo territorial do Distrito Federal, do
modo que fora feito pelo Censo, permitiria o conhecimento das caracteristicas
principais dos nicleos localizados na drea n@o urbanizada existente nas
imediacdes do centro da cidade, suscitando, assim, a ideia de trabalhar as
favelas como espacos censitérios distintos.4? Os resultados apresentados, pelo
censo, dizem respeito, "apenas, & populacdo presente — que inclui os habitantes
presentes em 1° de julho de 1950, moradores ou ndo [...] e representam,
segundo se estima, 90% do fotal dos habitantes das favelas cariocas”.*?

O érgdo responsavel pela coleta censitaria no Distrito Federal considerou
como favela os aglomerados que o consenso publico classificava como tal,
estejom situados nos morros ou em qualquer outra parte. Considerou-se ndo
apenas a configuragdo do terreno, mas a associagdo de oufros aspectos tipicos,
dentre os quais o fipo de habitacdo, a condicdo de ocupagdo da drea e a
auséncia de melhoramentos piblicos. No entanto, foram excluidos do conjunto
os pequenos nicleos de casebres encravados em logradouros piblicos.

Com relagdo & definicao de favelas do Censo de 1950, dois aspectos
foram levados em conta. Em primeiro lugar, se deveria ficar circunscrita aos morros
da cidade. Segundo Guimardes, seria anacrénica tal decisdo, j@ que a “extensdo
do significado vulgar do fermo, atualmente envolvendo grande nimero de nicleos
surgidos ora em lugares planos, ora em ferrenos de outra natureza ou até mesmo
em arcaboucos de edificios ndo terminados de construir”.4° Guimardes afirma, em
segundo lugar, que ndo eram exclusivas das favelas as habitagdes tipicas que nelas
predominam, j& que esse fipo de construgd@o se observava também em todos os
sefores da periferia do Rio de Janeiro e em muitos bairros que ndo poderiam ser
fomados, em seu conjunto, por favelas. Isso ndo excluia, segundo Guimardes, o
problema de definir as fronteiras de cada favela e as demais dreas confinantes.
Assim, a suposta precariedade das construgdes ndo poderia ser um elemento por
si s6 para definir uma favela, j& que muitos bairros periféricos apresentavam
fipologias de consfrugdo parecidas com as favelas, inclusive as mais cenfrais.
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Apesar de aumentar o nimero da populag@o, o nimero de favelas
diminuiu no Censo de 1950, em relacdo ao Censo do Distrito Federal de
1948. Uma das razdes foi o critério de propor¢do minima para definir uma
favela e, a outra razdo, foi que o Censo nacional considerou com uma sé
designagdo nicleos tomados de forma distinta pela prefeitura do Distrito Federal
em 1948, como foi o caso, por exemplo, das favelas de Pavdo e Pavaozinho.

Segundo o Censo de 1950, o conceito de favela englobaria os aglomerados
humanos que apresentassem total ou parcialmente as seguintes caracteristicas:

1. Propor¢des minimas — agrupamentos prediais ou residenciais formados com unida-
des de nimero geralmente superior a 50;

2. Tipo de habitagdo — predomindncia, no agrupamento, de casebres ou barracées de
aspecto ristico tipico, construidos principalmente de folhas de flandres, e napas zinca-
das, tdbuas ou materiais semelhantes;

3. Condicdo juridica da ocupagdo — construcdes sem licenciamento e sem fiscaliza-
¢@o, em ferrenos de terceiros ou de propriedade desconhecida;

4. Melhoramentos piblicos — auséncia, no todo ou em parte, de rede sanitdria, luz,
telefone e dgua encanada;

5. Urbanizacdo — érea ndo urbanizada, com falta de arruamento, numeracdo ou em-
placamento.*”

Se, de um lado, o conceito acima descreve parcialmente a realidade
das favelas, por outro lado, consolida a definicdo das favelas a partir da
auséncia dos afributos propriamente urbanos para considerar tais espagos como
parte infegrante da cidade. O censo corrobora com & compreensao de Jailson
de Souza e Silva,*® de que o eixo paradigmdtico de compreensdo das favelas
parte do principio da auséncia. A favela ¢, assim, definida pelo que ndo seria
ou pelo que ndo teria. Outro elemento peculiar da representacdo usual das
favelas, segundo o mesmo autor, é sua homogeneizagdo. A supervalorizagdo
da auséncia (de infraestrutura urbana, de arruamento regular, de fitularidade,
de ordem, de lei, de regras etc.) e a assungd@o da homogeneidade do fenémeno
— como se uma favela representasse todas — fazem, historicamente, com que a
diversidade de tipos ndo seja considerada com a devida énfase.*’

Assim, além das proporgdes minimas, o censo define as favelas a partir
da tipologia das construgdes, das condigdes juridicas precérias tanto em relagdo
ao dominio do solo quanto ao licenciamento urbanistico da construcéo, a
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auséncia, no todo ou em parte, de melhoramentos publicos e a urbanizacdo da
drea, compreendida, aqui, como arruamento, numeragdo e emplacamento. Parte
dessas situacdes poderia ser enconfrada em dreas mais periféricas da cidade e,
aliags, algumas zonas foram deliberadamente excluidas por serem pouco
numerosas ou infegradas no tipo comum de logradouros suburbanos ou rurais,
“como, por exemplo, os 237 prédios (casebres) localizados em Guaratiba e os
432 prédios [casebres) localizados na circunscrig@o das ilhas, os quais, em face
de melhor exame, ficaram excluidos da classificacdo de drea ndo urbanizada” .0

Uma das dificuldades do recenseamento foi a identificacdo das casas, ja
que ndo havia emplacamento das ruas nem numeracéo das casas pelos quais
pudesse se orienfar o recenseador.®' Isso parece ter sido uma das maiores
dificuldades dos primeiros recenseamentos de favelas. Guimarées relata que
naquela época era comum os moradores colocarem nimeros inteiramente arbitrdrios
em suas casas, sobrefudo com o aproveitamento de placas j& usadas em outras
construcdes. Assim, era necessdrio conciliar os nimeros existentes, embora
colocadas ao acaso, com a nova numeragdo, a que se procurou dar 0 maximo
de continvidade. Algumas casas ainda possuiam numeracdes inscritas por
levantamentos anteriores, como os da Fundacdo Lledo Xl e do Servico Nacional
de Febre Amarela. Tais numeracdes ainda persistiam em algumas construgdes,
muitas vezes de forma superposta, dificultando a organizag@o do Censo nacional
de 1950. Dessa forma, o trabalho foi feito com a organizagdo da numeragdo das
casas e o levantamento topogréfico completo de cada favela, & base dos croquis
desenhados em cada sefor percorrido pelos recenseadores. Alguns desses croquis
constam no artigo de Alberto Passos Guimardes. No entanto, segundo Guimardes:

s6 na [favela da] Praia do Pinfo esse trabalho se tornou impraticavel, tal a desordem e
a dispersdo com que foram erguidas as casas, sem qualquer espécie de arruamento.
Nesse caso, apenas uma solugdo foi possivel, para que ndo ficasse sem confrole a
coleta censitaria na Praia do Pinto: a utilizagdo de fotografias aéreas, meio pelo qual
a turma especial de recenseadores orientou ali o trabalho. Feito isso, passou-se ao re-
censeamento do conjunto atacando os setores por todos os lados e ao mesmo tempo.*?

F uma pena que ndo foi possivel encontrar os originais dos croquis ou as
fotos aéreas das favelas recenseadas. De qualquer forma, para Guimardes, o
sucesso do censo se deu sobrefudo pela auséncia de maiores resisténcias dos
moradores, que, ao contrdrio, cooperaram ativamente com os recenseadores, “a
comecar pela ajuda prestada no reconhecimento do acidentado terreno, cujos
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desvdos, quase impenetraveis, muito frequentemente passariam desapercebidos
a quem ndo estivesse familiarizado com os caminhos que os servem”.>?

A EVOLUCAO DO CONCEITO CENSITARIO DE FAVELA

A conceituacdo das dreas das favelas no Censo de 1960 obedeceu, exceto
no que diz respeito as “proporcdes minimas”, ao mesmo critério estabelecido para o
Censo de 1950. Todavia, dois aspecios concorreram para que o processo de
delimitagdo fosse alterado. Primeiramente, a adocdo, para fodo o territério nacional,
do processo de elaboragdo de carfogramas em subsfituicdo aos cadastros prediais-
domiciliares. E, em segundo lugar, o fato de que no decorrer do decénio, tanfo as
dreas anfigas quanto os novos aglomerados surgidos foraram-se facilmente identificGveis
por duas caracterfsticas: denominagdes especificas e vias de acesso préprias.*

Em consequéncia, os trabalhos de delimitagdo ficaram restritos & observancia
das faixas limitrofes das favelas, com a elaboragdo dos cartogramas, a fim de
evitar a inferpenetragdo de dreas de coleta. Consfituindo unidades especificas, as
areas das favelas foram recenseadas sob orientacdo centralizada, através de um
grupo especial de recenseadores que contou com a colaboragdo dos funciondrios
de diversas instituicdes, que, naquela época, mantinham unidades de trabalho
instaladas nas favelas recenseadas. Enquanto o recenseamento de 1950 abrangeu
58 favelas com o total de 169.305 habitantes, o Censo de 1960 recenseou 14/
favelas, com a populagdo total de 335.063 pessoas.> Em que pese o crescimento
da populacdo favelada nessa década, ndo nos parece que a diferenga do nimero
de favelas, enfre os dois censos, se explique somente pelo surgimento de novas
favelas no periodo. Tal diferenca & provavelmente justificada pela auséncia das
proporgdes minimas como elemento classificador das favelas recenseadas. >

J& o recenseamento de 1970 traz novidades sobre a designacdo dos espagos
favelados.*” O fermo favela vem do Rio de Janeiro e é empregado em poucos estados
do Brasil. Como mencionamos anteriormente em relacdo ao Censo de 1950, os
censos, tanfo de 1950 quanto de 1960, tiveram a tendéncia de reproduzir questoes
locais da cidade para a escala nacional. Em 1970, o Rio de Janeiro j@ ndo era mais
a capital do pafs e foi, aligs, infroduzido uma nova designagdo para abranger os
espacos similares as favelas cariocas.*® Segundo o IBGE, os “Aglomerados urbanos
excepcionais”, geralmente conhecidos como favelas, mocambos, alagados, etc., sdo
os aglomerados urbanos que possuem total ou parcialmente as seguintes caracterisficas:
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a) Proporgdes minimas — agrupamentos prediais ou residenciais formados com unida-
des de nimero geralmente superior a 50;

b) Tipo de habitacdo — predominancia, no agrupamento, de casebres ou barracées de
aspecto rustico, construidos principalmente de material aproveitado, como folhas de
metal, madeira ndo aparelhada, material de embalagem usado;

c) Condicdo de ocupagdo — construcdes sem licenciamento e sem fiscalizacdo, em
terrenos de ferceiros ou de propriedade desconhecida;

d) Melhoramentos puiblicos — auséncia, no todo ou em parte, de rede sanitdria, luz,
telefone e dgua encanada;

e) Urbanizacdo — drea ndo urbanizada, com falta de arruamento, numeracdo ou em-
placamento.*?

Apesar do esforco de empregar uma ferminologia mais abrangente para a
realidade nacional, a definicdo para os aglomerados urbanos excepcionais
reproduzia praficamente o mesmo conceito empregado para as favelas do Censo
de 1950. E interessante observar que a descricdo dos materiais construtivos das
habitagdes é atualizada. Em vez das “folhas de flandres e napas zincadas” dos
censos de 1950 e 1960, o Censo de 1970 descreve os barracos com a utilizacdo
principalmente “de folhas de metal, madeira ndo aparelhada, material de
embalagem usado”. Esse censo também fez alusdo a outras expressdes empregadas
no pals para as favelas, i@ que afirmava que os aglomerados urbanos excepcionais
eram geralmente conhecidos como favelas, mocambos, alagados, efc.

As especificidades urbanisticas dessas dreas também levaram a adaptagdes
metodolégicas. O censo procurava dividir os setores censitérios por quarteirdes,
numerados em ordem crescente, dentro de cada Setor Censitério, tfendo suas faces
identificadas por letras alfabéticas, partindo da letra A e prosseguindo no sentido
dos ponteiros do relégio. No entanto, anfes da divisGo por sefores censitarios de
uma localidade, eram primeiramente identificados os Setores Especiais, ou seja,
os "Domicilios Coletivos”, como os corticos, e os "Aglomerados Urbanos
excepcionais”,®® onde n&o se aplicava a divisdo por quarteirdes, tendo em vista
as particularidades urbanisticas desses espagos. A populagdo favelada da cidade

alcangou, segundo o Censo de 1970, 554.300 residentes.®

O Censo de 1980, por sua vez, instituiu os seguintes setores especiais: (i)
domicilios coletivos com capacidade de alojamento para mais de 50 pessoas (hotéis,
asilos, acampamentos, quartéis, efc.); (i) aglomerados especiais urbanos (favelas,
mocambos, alagados, efc.); e (i) aldeamentos indigenas.®? O sefor especial de
aglomerado urbano ¢ aquele aglomerado com no minimo 50 domicilios em sua
maioria dotados de infraestrutura carente e geralmente localizados em terreno ndo
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perfencente aos moradores. Tais concentracdes domicilidrias, como é o caso das
favelas, mocambos, palafitas, etc., foram também cuidadosamente localizadas no
Mapa Urbano para fins estatisticos (MUE] e isoladas como setores especiais de
aglomerados urbanos, visando posterior tratamento dos dados coletados.*®

O conceito empregado pelo Censo de 1980 se difere dos censos
anferiores. Segundo Valeria Costa Grace, a partir de 1980, as definicdes das
areas de favela ja ddo um peso menor & falta de equipamento urbano bésico,
ao admitirse em alguns casos a sua existéncia, mesmo que de forma precaria
ou parcial. Da mesma forma, os aspectos materiais construtivos das residéncias
também deixam de ser, pouco a pouco, considerados como elementos
diferenciodores deste espago, e sdo doravante excluidos da definicdo. Isso
reflete provavelmente o progressivo aumento das construcdes em alvenaria nas
favelas. As definicdes das dreas faveladas vao se voltar mais para a descric@o
do espaco do que das unidades habitacionais. No enfanto, a definicdo
continua destacando o aspecto da “desordem” e da falta de arruamento.®

De qualquer forma, ao limitar o nimero de moradias e o aspecto da
construcdo, a definicdo, além de ficar imprecisa e subjefiva, ndo considerou a
evolugdo da favela até entdo. Isso demonstra que os conceitos e preconceitos relativos
& favela, interiorizados por todos, sdo muito influenciados pelo senso comum,
dificulfando a absor¢do das transformagdes ocorridas para a formalizagdo de um
conceito de base técnicocientifica operacional mais condizente com a realidade.®
Muitos dos conceitos j& datavam de 30 anos e que a diferenciagdo desses espagos
comegava a ser cada vez maior, frazendo prejuizos ao conceito estabelecido.®

Nesse contexto, a prefeitura do Rio de Janeiro, em dezembro de 1982,
empreendeu um cadastro de favelas, baseado em levantamento aerofotogréfico de
1975, em frabalho de campo realizado no mesmo ano de 1982 e em informagdes
da concessiondria de energia, das associagdes de moradores e de outros dados
secunddrios. Apesar de ndo ser um trabalho propriamente censitério, os dados
surpreenderam, @ que o Censo de 1980 finha aferido 191 favelas, enquanto o
Empresa Municipal de Informatica do Rio de Janeiro (Iplanrio) anunciou a existéncia
de 377.% Além da diferenca temporal, j& que os dados da Iplanrio foram
computados dois anos depois do censo do IBGE, o que explica fal diferenca
parece ser a utilizacdo de metodologias distintas, j& que a Iplanrio ndo estipulou
proporgdes minimas (50 unidades) para classificar uma favela e ndo juntou favelas
em uma s6 unidade, como foi feito pelo Censo de 1980 do IBGE.%®

Os resultados diferenciados entre os dados do Censo de 1980 e da
Prefeitura do Rio de Janeiro sdo consequéncia da utilizagéo de conceitos e
metodologias diferenciadas enfre as duas fontes. A Iplanrio, ao delimitar o
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espaco da favela, considerou, como elementos definidores principais, as
caracterfsticas de invasdo na época de sua ocupacdo e a falta do titulo de
propriedade da ferra. Ao contrério do Censo de 1980, ndo limitou o nimero
minimo de domicilios nem considerou a estrutura fisica destes, resultando na
inclusdo dos domicilios que apresentaram certa infraestrutura e benfeitorias.

A discuss@o suscitada pelos dados da Iplanrio levantou a necessidade de
uma reflexdo sobre os conceitos utilizados pelo IBGE de forma que fossem menos
cenfrados na descricdo fisica homogeneizante desses espagos e mais sobre a
propriedade da ferra. No entanto, esse quesito fraz dificuldades quanto ao
levantamento no censo, diante da resisténcia dos moradores de relatar tais
caracteristicas e dos custos de realizar uma pesquisa fundidria mais aprofundada
nas favelas no confexfo dos frabalhos censitarios.”

Mais novidades sobre a nomenclatura e classificacdo de favelas vieram no
Censo de 1991.7! Foi infroduzida a infeliz designagdo de aglomerados subnormais
para designar favelas e assemelhados e que, por sinal, se mantém até os dias
atuais.”? Considerouse aglomerado subnormal todo conjunto constituido por
unidades habitacionais (barracos, casas, etc.) ocupando ou tendo ocupado, até
periodo recente, terrenos de propriedade alheia (publica ou particular) dispostos,
em geral, de forma desordenada e densa, e carentes, em sua maioria, de servicos
publicos essenciais. O que caracteriza, por fim, um aglomerado subnormal é o
ocupag@o desordenada e que quando da sua implantag@o ndo houvesse posse
da terra ou fitulo de propriedade. O censo ainda define como casa ou apartamento
em aglomerado subnormal todo domicilio que fizesse parte de um conjunto
subnormal, também designado "assentamento informal”, como, por exemplo:
favela, mocambo, alagado, barraco de rio, etc.”® Segundo o Censo de 1991, a
populacdo favelada da cidade do Rio de Janeiro atingiu 882.483 residentes.”

Ha um esforco de relativizar certas caracteristicas para definir os aglomerados
subnormais, j& que, de um lado, como mencionamos anteriormente, questdes sobre
a precariedade do material das moradias ndo seria mais pertinente, haja vista a
disseminacdo de construcdes em alvenaria nas favelas. Os projetos de urbanizacdo
de favelas, a partir dos anos 1980, frouxeram maior seguranca da posse aos
moradores e, por conseguinte, maior investimento dos moradores em suas casas e
melhoria generalizada das construgdes. Relativizar esse aspecto era um esforco do
censo para absorver a heferogeneidade da configurag@o dos espacos favelados.

Por outro lado, questdes relacionadas com a propriedade sdo dificeis
de verificar no censo, j& que € comum os moradores de favelas se declararem
propriefarios, sem maiores objecdes sobre a existéncia ou ndo de um fitulo
registrado de propriedade.”” Para a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
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enfrefanto, fanto nos sefores de favela como nos nédo favela surgiu a categoria
“s6 a consfrucdo prépria”.” Entre as casas de favela, onde se esperava que
todas as unidades tivessem propriedade da terra irregular, computaram-se 86
mil moradias com terreno proprio. E, entre as unidades “néo favela”, surgiram
quase 150 mil que declararam apenas a construgdo propria (cerca de 9% do
estoque fotal de moradias).”” O que fica claro é que a centralidade do critério
da titularidade do solo para definir as favelas é extremamente problemdtica.

No que se refere ao processo de delimitacdo e adogcdo de uma base
carfogréfica operacional para a pesquisa em favelas, também ocorreram
modificagdes no decorrer do periodo. Em 1950, como citamos acima,
considerou-se os cadastros prediais domiciliares. Ja em 1960, houve elaboracéo
de carfogramas, que consistiram no cadastro preliminar das favelas a serem
recenseadas, fendo como base as informacdes de outros érgdos de atuacdo
mais especifica em favelas. No Censo de 1970, os aglomerados especiais
urbanos foram inseridos no Mapa Urbano para fins estafisticos (MUE] e, em
1980, os limites das favelas em relacéo aos censos anteriores foram atualizados
e revisados em campo pelo pesquisador na ocasido do recenseamento. Em
1991, por sua vez, os sefores foram novamente delimitados e atualizados por
ocasido da preparagdo de uma base Operacional Geografica do Censo.”

O Censo de 2000, por fim, manteve a mesma designagdo e conceituou o
Sefor Especial de Aglomerado Subnormal como o conjunto constituido por no minimo
51 domicilios, ocupando ou fendo ocupado até periodo recente terreno de propriedade
alheia — pblica ou particular —, dispostos, em geral, de forma desordenada e densa
e carenfes, em sua maioria, de servicos publicos essenciais. Podem se enquadrar,
observados os critérios de padrdes de urbanizagdo e/ou de precariedade de servigos
publicos essenciais, nas seguintes categorias: i) invasdo; ii) loteamento irregular ou
clandesfino; e iii) dreas invadidas e loteamentos irregulares ou clandestinos regularizados
em periodo recente.”? Os sefores especiais de aglomerados subnormais séo, por sua
vez, divididos em sefores censitdrios com no minimo 51 e no méximo 350 domicilios,
ou seja, a mesma favela pode ser formada por mais do que um sefor censitario.®° A
populagéo favelada da cidade alcangou 1.092.958 em 2000.8!

A pergunta sobre a forma de construgdo acabou sendo retirada dos
questiondrios dos censos.®? Da mesma forma, afirmam que questdes relacionadas
com a condi¢do da propriedade fampouco auxiliavam, uma vez que os moradores
de favelas, como mencionamos acima, se declaram proprietdrios, sendo dificil a
identificacdo da natureza dos fitulos fundidrios porventura existentes. Outra
dificuldade identificada pelo Censo de 2000, no trabalho dos recenseadores,
foi a caracterizacéo nas Folhas de Coleta dos setores de situacdo rural e de
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aglomerado subnormal. Esse fato, segundo o IBGE, pode estar associado, nessas
dreas, & maior irregularidade no fragado dos logradouros e ¢ falta de quarteirdes.
Assim, a identificacdo desses sefores envolveu maior subjetividade e, portanto,
maior dificuldade para caracterizacdo. Isso pode ser atribuido, segundo o IBGE,
& falta de intervencdo piblica nesses espagos, ao padrdo irregular do tragado
dos logradouros, assim como & extensé@o dos logradouros nos sefores rurais.

Para o Censo Demogréfico de 2000, foram elaborados e incluidos na
Caderneta do Setor e na Folha de Coleta quesitos referentes & caracterizagdo
do enforno dos domicilios, os quais estdo associados & existéncia de iluminagdo
pUblica, identificacdo e pavimentagdo/calcamento nos logradouros. Esses
quesitos foram elaborados com o objetivo de atender & demanda de usudrios,
dentre eles tendo destaque os érg@os municipais de planejamento urbano, ja
que tais perguntas constituem informagdes de grande importancia para o estudo
e para a definicdo de politicas publicas.®

Isso demonstra a importancia dos dados do censo no governo das cidades,
sobretudo dianfe do fafo que muitos projefos de urbanizagdo de favelas se iniciaram
na década de 1980 sem dados suficientes para subsidiar fais infervencdes. A
elaboragcdo dos quesitos teve como objetivo, segundo o IBGE, consfituir o elenco
de indicadores que seriam utilizados para “identificar as dreas com caracteristicas
de exclusdo da cidade formal, como os aglomerados subnormais — favelas e areas
assemelhadas”.?> O procedimento mefodolégico para definicdo dos quesitos
correspondeu aos seguintes passos: levantamento bibliografico realizado pelos
técnicos da Diretoria de Geociéncias e Direforia de Pesquisas e reunides entre
técnicos dessas diretorias, para avaliagdo das caracteristicas fundamentais,
levantadas na literatura, que poderiam compor os quesitos para caracterizagdo do
entorno dos domicilios. Foram considerados aqueles aspectos associados & falta
de acesso aos servigos publicos essenciais, como infraestrutura urbana. Dessa
forma, aspectos como o fragado fortuoso e a limpeza das ruas, envolvendo
varredura, também foram arrolados em um primeiro momento. %

Os dados formulados pelos censos sempre sofreram forte crifica pelo fato de
ndo descreverem a realidade das favelas.?” Foram realizadas experiéncias locais de
mapeamentos e recenseamento de populagdes e atividades locais.®® O censo redlizado
no complexo de favelas da Maré em 2000, por exemplo, foi uma parceria entre o
Centro de Estudos e Acdes Solidérias da Maré (Ceasm), com recurso do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), e apoio técnico do Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) e da Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas
(Ence] e subsidiado com dados do IPP. O objetivo era construir uma percepcdo mais
fiel da realidade para melhor subvencionar com dados as politicas pablicas locais e
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permitir o aproveitamento dos moradores como pesquisadores, & que muitos estavam
comegando a acessar as universidades.®” Segundo Eugenia Motta, produzir seus
préprios nimeros, para os organizadores do censo local, seria disputar a forma pela
qual a favela é percebida publicamente e fratoda pelos agentes estatais.®

O censo frouxe uma critica ao paradigma da auséncia para definir as
favelas, assim como a perspectiva homogeneizadora desses espacos. Segundo
o censo da Maré, “a percepgdo anacrénica dos espacos populares ampliou o
seu alcance, de forma que as ocupagdes continuaram a ser percebidas como um
espaco de auséncias urbanas, sociais, legais e morais”.?! Esse censo procurou
trabalhar com os sub-bairros locais, definindo os sefores censitarios a partir da
divisdo menor em quarteirdes. Isso n&o foi uma iniciativa complicada na Maré,
i@ que muitas dreas dali séo oriundas de projetos piblicos de construcdo de
habitagdo social, sendo relativamente simples a identificagdo de ruas e quadras.

Da mesma forma, o censo da Maré formulou duras criticas aos trabalhos
censitarios realizados previamente pelo IBGE na Maré e em outras favelas. Em
primeiro lugar, houve o acompanhamento do trabalho de campo com a correlag@o
dos cédigos identificadores que vinculam os questiondrios aos mapas pré-
atualizados. Isso permitiv um mapeamento prévio e mais seguro, evitando que
cerfas zonas fossem “esquecidas” pelo censo. Em segundo lugar, a forma de
remuneracdo dos recenseadores, ao contrdrio do IBGE, era fixa e ndo por
questiondrio. Assim, alguns recenseadores tiveram que ir mais de cinco vezes &
mesma casa para conseguir a informacdo de uma s6 familia. Ndo havia o risco
de eles abandonarem certos setores diante da redugdo da remuneragdo pelo
preenchimento de nimero pequeno de questiondrios em deferminado momento.
Para o censo da Maré, o complexo de favelas possuia, em 2000, 132.176
habitantes, divididos em 38.273 domicilios, enquanto para o censo do IBGE do
mesmo ano a populacdo da Maré seria somente de 113.817.92

Foi realizado outro censo da Maré, nos anos 2012 e 2013, pela
organizacdo Redes da Maré. Contou com o auxilio do Instituto Pereira Passos
(IPP), que cedeu a base cartogrdfica digital (em arquivos de dados geoespaciais
denominados shapefiles). De posse dos croquis dos sefores e da descrigdo de
seus perimetros, uma grande equipe de pesquisadores, todos moradores da
Maré, percorreu cada um dos mais de 800 logradouros, ruas, becos, travessas,
pracas efc. A parficipagdo de moradores e liderancas de todos as favelas do
complexo da Maré foi extremamente importante para cobrir toda a drea. O
Censo de 2010 do IBGE contou 135.989 moradores em toda a Maré,

incluindo a favela de Marcilio Dias. J& o Censo local da Maré contou 139.073
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moradores, ou seja, somente 3.084 a mais, o que confere grande proximidade
entre ambos, resultado distinto do censo mencionado anteriormente da Maré.??

O CENSO DE 2010 E O DEBATE ATUAL SOBRE O CONCEITO CENSITARIO DE FAVELAS

O conceito elaborado e apresentado pelo Manual de Referéncias Técnicas
para a elaboragdo da Base Territorial para o Censo Demogrdfico de 2010 define
os aglomerados subnormais como “um conjunto constituido de, no minimo, 51
unidades habitacionais (barracos, casas...) carentes, em sua maioria de servicos
publicos essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de
propriedade alheia (piblica ou particular) e estando dispostas, em geral, de forma
desordenada e densa”.?* Ainda segundo o mesmo documento, os aglomerados
subnormais podem ser identificados nas dreas urbanas e nos aglomerados rurais
do tipo extensdo urbana. O documento é mais preciso para a identificacdo desses
aglomerados, que deve ser feita com base nos seguintes critérios:

a) Ocupagdo ilegal da terra, ou seja, construgdo em terrenos de propriedade alheia (pabli-
ca ou particular) no momento atual ou em perfodo recente (obtencdo do fitulo de proprieda-
de do terreno hé dez anos ou menos); e b) Possuirem ao menos uma das seguintes caracte-
risticas: i) urbanizacdo fora dos padrées vigentes — refletindo por vias de circulagdo estreitas
e de alinhamento irregular, lotes de tamanhos e formas desiguais e construgdes néo realiza-
das por 6rgdos publicos; e ii) precariedade de servicos publicos essenciais.”

Dessa forma, as referéncias basicas para o Censo de 2010 identificavam
que os aglomerados subnormais podem se enquadrar, observados os critérios de
padrdes de urbanizagcdo e/ou de precariedade de servicos publicos essenciais, nas
seguintes categorias: a) invas@o; b) loteamento irregular ou clandestino; e ¢] areas
invadidas e lofeamentos iregulares e clandestinos regularizados em periodo recente.
Ha algumas particularidades na ficha do Censo de 2010, como a previsdo de
informagdes, por parte dos recenseadores, sobre a seguranga de acesso, o que ja
demonstra uma maior preocupagdo diante do aumento da presenca do controle
dessas dreas por grupos armados. Da mesma forma, hd a previsdo de questionar os
moradores para que eles informem de como denominam o local onde vivem (favela,
mocambo, grofa, vila, etc.].% Apesar de ter mantido a expressdo aglomerados
subnormais, observa-se um esforco de superar a generalizagdo de um termo especifico
para designar os bairros considerados informais no pafs.
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Como & mencionamos em relogdo & iniciativa do censo da Maré, uma das
quesfdes levantadas sobre a pertinéncia dos dados produzidos pelo IBGE é o fato de
que muitos domicilios ndo s@o efefivamente recenseados, sejo por falia de pessodl,
seja pela dificuldade de acesso, por questdes muitas vezes de seguranca, a certos
sefores classificados como aglomerados subnormais. Segundo o IBGE, a classificacdo
de um domicilio na categoria de fechado, ou seja, ndo recenseado, mas identificado,
é equivalente a considerdlo como uma ndo resposta, que & um dos erros ndo amostrais
mais comuns na realizagdo de uma pesquisa, seja ela censitéria ou por amostragem.”

Ainda segundo o IBGE, uma das formas de lidar com uma néo resposta &
a que ufiliza procedimentos de imputacdo, ou seja, afribuir informagdes individuais
as unidades sem informacdo, de forma que a perda de dados seja aleatéria.
Buscarse, assim, estabelecer um padrdo de ndo resposta conhecido ou pelo menos
estimado, para ser considerado durante o tratamento da né@o resposta por
imputacdo. Para estimar as caracterfsticas dos domicilios fechados e de seus
moradores para cada municipio abrangido pelo Censo Demogréfico 2010, definiu-
se cada domicilio fechado como uma ndo resposta, cujo afributo necessario é o
nimero de moradores e demais caracteristicas. O tratamento adofado para essa
ndo resposta foi um procedimento de imputacdo por meio de selecdo aleatédria de
um domicilio doador entre um conjunto de possiveis doadores, tendo sido adotada,
ainda, a estratificacdo de domicilios acima descrita.?®

E dificil identificar, no atual trabalho, como fal imputagdo pode efefivamente
corrigir possiveis desvios de dados. Seria necessario acessar dados internos do
censo para identificar onde e com que frequéncia essa imputagdo acontece.”” No
enfanto, escutamos com frequéncia dos moradores de favelas que nunca foram
enfrevistados pelos censos. £ bem provavel que os dados sobre as favelas cariocas
sejam subestimados e que muitas moradias nem sequer tenham sido contabilizadas
como domicilios fechados, o que as impediu de serem tratadas como uma néo
resposta. Essa quesi@o fraz impactos importantes que ulirapassam, por sinal, o
debate sobre as favelas, j& que podem alterar o céleulo da populagdo total da
cidade. Isso influenciaria, por exemplo, no célculo de repasses ao Rio de Janeiro
do fundo de participacdo dos municipios, e cujos valores sao distribuidos de
acordo com o nimero de habitantes de cada municipio determinado pelo IBGE.

Outro elemento importante do Censo de 2010 foi o esforco em identificar as
fronfeiras dos aglomerados subnormais. Segundo o IBGE, dreas como a favela da
Rocinha apresentam forfes contrastes com bairros vizinhos urbanizados denfro de
padrdes regulares e sdo, assim, facilmente perceptiveis. No enfanto, ainda segundo
o IBGE, em outras dreas tais limites sdo difusos e de dificil identificacdo. O censo de
2010 infroduziu, assim, o frabalho com imagens de satélite de alta resolugdo, o que
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representou uma mudanga qualitativa para a identificagé@o das dreas em relagdo aos
censos passados. As imagens foram utilizadas para encontrar partes dos municipios
que possuissem morfologia caracteristica de aglomerados subnormais e que seriam,
posteriormente, investigadas em campo para a confirmacdo das caracteristicas. '®

Outra inovagdo no trafamento do tema, segundo o IBGE, foi a realizacdo de
pesquisa especifica — Llevantamento de Informagdes Territoriais (LIT) — com o objetivo
de melhorar a idenfificacdo e a caracterizagdo dos aglomerados subnormais,
composta por um médulo de campo (LT-Campo) e outro médulo de investigagdo
junto as prefeituras (LIT-Prefeitura). Tanto a observacdo de campo quanto o trabalho
junto s prefeituras permitiram uma melhor identificacdo dos padrdes urbanisticos e
da situag@o fundidria e legal dos possiveis aglomerados subnormais, contribuindo,
finalmente, para a atualizacdo dos cadastros e mapas censitdrios. '©!

P ; p

Segundo o IBGE, hé uma grande diversidade de tipos e tamanhos de
aglomerados subnormais. O conceito empregado pelo IBGE apresenta um grau
de generalizac@o para abarcar a diversidade de assentamentos irregulares
existentes no pafs, distanciando, assim, das definicdes dos primeiros censos,
mais proximas & realidade das favelas cariocas. Para melhorar os padrées de
qualidade na identificagdo dos aglomerados subnormais, o IBGE infroduziu
inovacdes gerenciais, metodoldgicas e tecnolégicas, com destaque, como &
mencionado, do uso de imagens de satélite de alta resolucdo, e o
desenvolvimento e aplicacdo do levantamento de Informacdes Territoriais, além
da realizagdo de reunides sobre o tema nas Comissdes Municipais de Geografia
e Estatfistica.'? Isso permitiu, inclusive, que mais informacdes fundidrias
estivessem previamente disponiveis ds equipes do IBGE.!%°

Segundo manifestacdo do entdo presidente do IBGE Eduardo Pereira Nunes
ao jornal O Globo de 5 de junho de 2011, a identificag@o e a delimitacdo dos
aglomerados subnormais foram aperfeicoados gracas oo uso generalizado de
imagens de satélite. Ele descreve o trabalho em trés fases: 1) identificacdo e
delimitagc@o da mancha por imagens de satélite; 2) levantamento de informagdes
territoriais; 3) visitas das casas e avaliacdo das condicdes do entorno (saneamento
bdasico, iluminagdo publica, qualidade do arruamento, efc.). A partir dessa andlise
dos formularios, é decidido se se trata ou ndo de um grupamento subnormal.

Os censos vinham sofrendo criticas quanto & caracterizagdo dos aglomerados
subnormais. Costa e Nascimento afirmaram, em 2005, que as intervencoes
urbanisticas descaracterizam, para o censo, muitas vezes as dreas como “favelas”,
sobrefudo no que se refere as caracterfsticas de infraestrutura, mudando
substancialmente a paisagem, embora a maior parte delas ainda permaneca com
sitiagdo irregular no que se refere & propriedade. Diante das dificuldades juridicas
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levantamento censitario das favelas desde a década de 1980. A definicdo
utilizada atualmente pela prefeitura para favela é a constante do Plano Diretor
do Rio de Janeiro de 2011, a saber: "drea predominantemente habitacional,
caracterizada por ocupacdo clandestina e de baixa renda, precariedade da
infraestrutura urbana e de servigos piblicos, vias estreitas e alinhamento irregular,
auséncia de parcelamento formal e vinculos de propriedade e construgdes ndo
licenciadas, em desacordo com os padrées legais vigentes”.'%> As caracteristicas
que o Instituto Pereira Passos (IPP) considera para definir uma drea como favela
sdo: 1) ocupacgdo iregular da terra; 2) falta de titulos de propriedade formais, o
que ndo significa que a ocupacdo seja ilegal; 3] tecido urbano disposto de forma
irregular; 4) lotes pequenos e indefinidos; 5) vias estreitas; 6] infraestrutura de
saneamento precdria; /) equipamentos sociais inexistentes ou insuficientes; 8)
habitagdes precdrias em desacordo com as normas; Q) inexisténcia ou
precariedade de normas urbanisticas especiais; 10) nGo insercdo dos iméveis
nos cadastros imobilidrios; 11) predomindncia de populagdo de baixa renda.'®

Segundo Cavalieri e Vial, ndo hd maiores problemas para identificar as
favelas antigas. Entretanto, & medida que o tempo vai passando, as formas mistas
vao surgindo com mais intensidade e fica cada vez mais dificil diferenciar, por
exemplo, situagdes tipicas de um loteamento clandestino e de uma favela. As
fipologias se misturam e fica complicado identificar o questdo do fitulo da
propriedade. Ha situacdes, por exemplo, nos casos de projetos de urbanizacéo

em que o poder publico prefere frafar o loteamento como se fosse uma favela.'?”

Apesar da compatibilizagao dos limites e nomenclaturas de favela entre
IBGE e Instituto Pereira Passos (IPP), ainda persistem algumas diferencas, embora
muito mais reduzidas que no passado. No ano 2000, aproximadamente 11%
dos limites eram incompativeis, percentual reduzido para cerca de 3,5% em
2010.1% Apesar do esforco de aproximar os dados do IPP e do IBGE, persistem
ainda algumas diferencas, sobretudo pelo fato de que o IBGE ainda mantém
um numero minimo de 51 domicilios para considerar um conjunto como
aglomerado subnormal. Assim, algumas poucas dreas apontadas como favelas
pelo IPP ndo foram assim consideradas pelo IBGE. Dessa forma, o IPP, usando
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suas bases cartogréficas e aerofotogramétricas, fez algumas estimativas para
complementar os dados, o que, ao fim e ao cabo, resultou num acréscimo de
aproximadamente 3,5% sobre a populacéo calculada pelo IBGE. Para o IPP,
a populacdo favelada na cidade & alcancava 1.443.773 moradores,
enquanto para o Censo de 2010 eram 1.393.314 habitantes.'*?

A reflexdo em torno do conceito de favelas levou a um questionamento da
prépria pertinéncia de continuar nomeando lugares como favelas, o que se manifestou
na nova classificagdo elaborada pelo programa municipal de urbanizacdo de favelas
Morar Carioca.''® Segundo Cavalieri e Vial, a preocupacdo da prefeitura era
classificar a enorme quantidade de favelas exisfentes no municipio para planejar uma
politica piblica mais coerente e intfegrada. A ideia era levar em consideracdo a
heterogeneidade desses espagos. Os trés grandes eixos de classificagdo de favelas
foram situagdo no tecido urbano, tamanho e grau de urbanizaggo. !

Quanto & situacdo no tecido urbano, as favelas foram classificadas como
isoladas ou em complexos. As isoladas eram as que apresentavam limites
claramente identificaveis, com denominacdo prépria e distante de outros
assentamentos. Os complexos eram formados por favelas que, por sua
proximidade, conformavam uma mancha urbana Unica ou guardavam fortes
relogdes entre si. Essa juncdo de favelas suscitou indmeras crificas, j& que muitas
vezes favelas com fortes rivalidades, normalmente suscitadas pelo controle
ferriforial desses locais por grupos armados rivais, acabaram sendo incorporadas,
a confragosto, em complexos de favelas mais amplos. Quanto ao tamanho, as
favelas foram classificadas em: 1) pequenas, até cem domicilios; 2) médias, de
cem a quinhentos domicilios; 3) grandes, acima de quinhentos domicilios.

No entanfo, o que mais gerou questionamentos foi o grau de urbanizag&o.
As favelas foram classificadas em: 1) em andlise; 2) parcialmente urbanizada;
3) urbanizével; 4) em processo de urbanizagdo; e 5) urbanizada. Os
assentamentos “em andlise” referem-se dqueles cuja possibilidade de urbanizagdo,
total ou parcial, deve ser verificada através da realizagdo de estudos e
dimensionamentos para a elaboracéo de laudos técnicos, levando-se em conta
situagdes de risco e inadequagdo para o uso residencial. A partir daf, podem
ser, fotal ou parcialmente, enquadrados como urbanizavel e/ou ter seus
moradores reassentados. “Parcialmente urbanizada” é a classificacdo dada
aquele assentamento que foi objeto de programas de urbanizagdo integrada,
mas que ainda requer a complementagcdo e/ou recuperagdo da infraestrutura,
ampliagdo da acessibilidade, tratamento adequado de dreas de risco e iniciativas
de desadensamento parcial da favela. “Urbanizével” refere-se ao assentamento
que ndo foi objeto de programas de urbanizacdo integrada e pode ser
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consolidado na malha urbana formal da cidade. “Urbanizada” corresponde ao
assentamento que tenha sido objeto de programas de urbanizacéo integrada,
cujo projeto fenha garantido a implantacdo de infraestrutura bésica, equipamentos
publicos e niveis de acessibilidade satisfatérios, ou que, por esforco préprio de
seus moradores e agdes publicas diversas, ao longo do tempo, conseguiu
alcancar uma situacéo satisfatéria de urbanizacdo.!'?

Dos 1.443.773 moradores de favelas, 283.058 moravam em dreas
denominadas como comunidades urbanizadas. Segundo o jomal O Globo de 5
de junho de 2011, 44 favelas passaram a ser chamadas de comunidades
urbanizadas. Os jornais rapidamente identificarem essa nova denominagdo como
exfavelas. Em que pese o fato de que a prefeitura nunca usou esse termo, essa
nova nomenclatura foi objeto de criticas de moradores e urbanistas.''* O presidente
do IPP & época, Ricardo Henriques, justificou essa nova nomenclatura em entrevista
ao jomal O Globo do dia 29 de maio de 2011 da seguinte forma: “O que nds
queremos & promover uma reflexdo sobre o conceifo de favela. O caso da [favela
da] Providéncia (no Centro] é bem ilustrativo. Ela seré reurbanizada e daqui a
pouco ndo haverd sentido de classificé-la assim. E isso sem prejuizo da histéria,
da tradigdo e da identidade da Providéncia (considerada a primeira favela do
Brasil).” O objefivo dessa nova denominagéo era demarcar a heferogeneidade dos
espacos favelados, permitindo uma melhor qualificacdo da intervengdo dos poderes
pL'Jb|icos nesses espagos. No entanto, essa nova denominacdo trouxe, indiretamente,
uma reflexdo mais ampla sobre o préprio conceito de favela e a pertinéncia ou
ndo que um espago possa, um dia, parar de ser assim definido.

CONCLUSAO

O presente artigo procurou levantar a evolugé@o do conceito censitdrio de
favelas desde o Censo do Distrito Federal de 1948 até o tlimo Censo nacional
de 2010. Se o mencionado censo do Distrito Federal e os dois primeiros nacionais
(1950 e 1960) usavam o termo favela, o Censo de 1970 & empregou o termo
"aglomerados urbanos excepcionais” para designar os espagos favelados,
enquanto o Censo de 1980 utilizou a expressdo “aglomerados especiais urbanos”
e, a partir do Censo de 1991, o termo aglomerados subnormais vem sendo
aplicado para designar tais espagos. A evolugdo desse conceito revela o esforgo
do IBGE de construir uma designacdo que possa abarcar a diversidade de
expressdes para esses espacos no pais. E uma pena, no entanto, que a designagdo
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113. Para Roberta Ferreira,
moradora do Borel: “O
programa favela-Bairro
trouxe asfalto e melhorias
para alguns pontos, mas
convivemos com risco de
deslizamento de encostas,
esgoto correndo a céu
aberto e outros problemas.
Para deixarmos de ser fa-
vela, ainda vai demorar”
(O Globo, 30 maio 2011).
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atual, aglomerados subnormais, seja tGo negativa, reforgando a ideia de uma
hierarquia entre as favelas e os demais bairros da cidade.

Identificamos, também, as alteracdes no conteddo das definicdes desses
espacos. Ha um esforco, como observamos, de considerar como favela os
aglomerados que apresentem certa densidade, o que parece justificar o fato dos
censos terem sempre estabelecido, com excecdo do Censo de 1960, uma propor¢do
minima de mais de 50 habitagdes para considerar um espago como favela. Apesar
dos alteragcdes das definigdes com o tempo, elas sempre identificaram as favelas pelo
principio da auséncia das caracteristicas passiveis de considerar tais espagos como
parte infegrante da cidade (precariedade das construcdes, auséncia de servicos
publicos ou inexisténcia de fitulos de propriedade). Da mesma forma, tais definicoes
acabaram homogeneizando o entendimento sobre tais espagos e levaram, inclusive,
mais recentemente, a um questionamento por parte da prefeitura do Rio de Janeiro.

A observagdo desses conceitos permite fambém compreender a evolugdo das
politicas publicas com relagdo as favelas. O Censo de 1980, por exemplo, j&@ da um
peso menor & pretensa falta de equipamentos piblicos nesses espagos, reflefindo a
mudanca das poliicas publicas referentes as favelas apds os primeiros projetos de
urbanizagdo de favelas do final dos anos 1970. A partir do Censo de 1991, por sua
vez, | é possivel identificar certa relafivizagdo da quest@o juridica, o que reflete o
impacfo das politicas, que vinham sendo implementadas para a regularizagdo fundidria
dessas dareas. As mudangas das definicdes de favelas levantavam, assim, a questdo
se/e como deferminado espago poderia ndo mais ser considerado como favela.

Procuramos, ainda, apontar questdes técnicas que foram levantadas pelos
censos para responder ds particularidades da realidade das favelas. Um elemento
importante se baseia sobre a auséncia de enderecamento das casas nas favelas.
Os censos ndo poderiam se basear em cadastros existentes, mas consfruir estratégias
para atingir o conjunto de construgdes sem sobrepor ou negligenciar certos sefores
das favelas. Esse esforco se manifestou, assim, em técnicas de mapeamento, que
evoluiram desde croquis, realizados pelas equipes de recenseadores do Censo de
1950, até a utilizacdo de imagens de satélite de alfa resolucdo e de um trabalho
mais proximo aos drgdos municipais de urbanismo durante o Censo de 2010.

Se a evolucdo dos conceitos sobre os espacos favelados reflefe as alteragdes
ocorridas nesses espacos, as esfratégias do servico censitério fambém refletem as
alteragdes sociefdrias dessas dreas, como, por exemplo, a previsdo, na ficha do
Censo de 2010, de informagdes, por parte dos recenseadores, sobre a seguranca
de acesso as dreas faveladas. Observasse, por fim, a importancia do censo para o
governo desses espacos, como, por exemplo, a inclusdo, no Censo de 2000, na
Cademeta do Setor e na Folha de Coleta, questdes referentes a existéncia ou ndo
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de servicos e equipamentos publicos para auxiliar a formulagéo de politicas publicas
para esses espacos. Ao longo dos anos, como pontuamos nesse artigo, os censos
ao mesmo fempo que se adaptaram & evolugdo das favelas, contriburam na prépria
definicdo desses espacos e na formulacdo de politicas pablicas ali implementadas.
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