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RESUMO

Este estudo busca examinar o urbanismo social enquanto estratégia de reordenamento
fisico, social e econdmico em territorios vulnerabilizados do Estado do Rio de Janeiro.
A pesquisa, de carater descritivo e proposito exploratorio, baseia-se em revisao
bibliografica e documental, incluindo estudos académicos e relatdrios institucionais.
Sera realizado, ainda, mapeamento de politicas publicas de seguranga implementadas
no estado do Rio de Janeiro voltadas ao territorio. A partir desta investigacao, pretende-
se reconhecer experiéncias bem-sucedidas e praticas passiveis de replicacdo no
contexto fluminense, sob a dtica da seguranga publica, além de mapear barreiras
institucionais, politicas e sociais que dificultam a adocdo de estratégias de urbanismo
social. A partir desse diagnostico, objetiva-se identificar estratégias voltadas a
integragdo urbana de areas precarizadas, com vistas a orientar politicas publicas
intersetoriais.

Palavras-chave: urbanismo social; politicas publicas; seguranca cidada; governanca;
gestao publica.

ABSTRACT

This study seeks to examine social urbanism as a strategy for physical, social, and
economic reorganization in vulnerable territories of the State of Rio de Janeiro. The
research adopts a descriptive approach with an exploratory purpose and is based on
bibliographic and documentary review, including academic studies and institutional
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reports. Additionally, a mapping of public security policies implemented in the State
of Rio de Janeiro with a territorial focus will be conducted. Based on this investigation,
the study aims to identify successful experiences and practices with potential for
replication in the context of the state of Rio de Janeiro, from a public security
perspective, as well as to map institutional, political, and social barriers that hinder the
adoption of social urbanism strategies. From this diagnostic analysis, the objective is
to identify strategies aimed at the urban integration of precarious areas, with a view to
informing intersectoral public policies

Keywords: social urbanism; public policies; citizen security; governance; public
administration.

1 INTRODUCAO

No imaginario social sobre o Estado do Rio de Janeiro, convivem dois cenarios
contrastantes: de um lado, a imagem da sua capital como a “cidade maravilhosa”, de
outro, a realidade das favelas, com precariedade de servigos publicos e infraestrutura,
atuac¢do estatal fragmentada, insegurancga e controle territorial por grupos armados. Diante
dessas desigualdades, o presente artigo tem como objetivo analisar a aplicacdo do
urbanismo social em areas vulneraveis do territorio fluminense.

O urbanismo social propde, em linhas gerais, uma perspectiva que incorpora as
politicas sociais as intervengdes urbanisticas. Segundo esse conceito, transformar
territorios exige mais do que obras de infraestrutura, demandando, também, coordenagao
intersetorial, presenca estatal efetiva e participacdo social ativa. Embora o urbanismo
social oferega potencial para transformar esses espagos, promovendo integragdo fisica,
social e econdmica, no contexto estadual, a sua aplicagdo enfrenta um conjunto de
desafios culturais e estruturais.

A literatura (Leite, 2023; Kalili ef al., 2021) destaca que o urbanismo social se
sustenta em trés pilares: (i) infraestrutura urbana qualificada e conectada, (ii) politicas
publicas estruturantes e continuas e (iii) participacdo cidada. Adicionalmente, se relaciona
com o conceito de “direito a cidade” (Lefebvre, 1968), que reivindica a primazia do uso
coletivo e social do espaco urbano.

No campo de estudos sobre seguranca publica, tal concepgao apresenta pontos de
intersec¢ao com modelos de prevencdo situacional (Clarke, 1997) e comunitéria (Bayley;
Skolnick, 2001), que reforcam a influéncia do ambiente urbano nos padrdes criminais e
percepcdes de seguranca. Partindo do pressuposto que a politica de seguranga € voltada

ao cidadao (Sento-Sé, 2006), a metodologia de Convivéncia e Seguranca Cidada (PNUD,
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2013) corrobora essa perspectiva, ao integrar dimensoes territoriais, sociais € econdmicas
a protecdo da vida, como forma de prevencdo da violéncia e promog¢dao do
desenvolvimento humano.

Ao longo do tempo, o Governo Estadual vem demonstrando preocupagdo com os
impactos da ocorréncia de confrontos e da influéncia de grupos armados sobre a qualidade
de vida das pessoas no territério, com o desenvolvimento de inumeras iniciativas.
Atualmente, esta questdo foi reconhecida oficialmente no instrumento de planejamento
da Constituicao do Estado: o Plano Estratégico de Desenvolvimento Econdmico e Social
(PEDES), por meio da Missdo 9 “Seguranca Publica territorial”, inovando ao definir
diretivas e objetivos especificos, com abordagem intersetorial, para os territorios
vulneraveis.

Nesse sentido, o trabalho pretende: (i) examinar politicas e programas do governo
do estado, sob a oOtica da seguranga publica, (ii) identificar barreiras institucionais,
politicas e sociais para a implementag¢ao dos principios do urbanismo social; bem como
(iii) sugerir estratégias para politicas publicas integradas, entendendo o urbanismo social

como uma abordagem multidimensional de intervengao.

2 METODOLOGIA

Com base nesse arcabougo tedrico, a pesquisa apresenta carater descritivo e
propdsito exploratorio, por meio do levantamento de programas e projetos voltados ao
territdrio e com algum grau de alinhamento aos principios do urbanismo social entre 1990
e 2025. A partir de uma avaliag@o institucional apoiada nos referenciais de controle
externo, serdo apresentados limites e oportunidades dos programas que apresentam
elementos de urbanismo social enquanto estratégia de reordenamento em territorios
vulnerabilizados.

O artigo analitico-descritivo se apoia em revisdo bibliografica e anélise
documental, englobando tanto estudos académicos quanto anélise de atos normativos e
relatorios institucionais, orientado a analise da eficacia dos programas, entendida como a
sua capacidade de produzir resultados sustentaveis e socialmente relevantes.

O dever legal de avaliacdo e divulga¢do dos resultados na administragdo publica
so foi incorporado expressamente a Constituigdo Federal em 2021, por meio da emenda

constitucional n® 109/21. A sua inobservancia implica responsabiliza¢do, cabendo ao
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gestor, em atengdo ao art. 22 da Lei de Introdug¢do as Normas do Direito Brasileiro,
justificar os obstaculos e as dificuldades reais vivenciadas.

Seguindo as defini¢des contidas no Referencial de Controle e Politicas Publicas
do Tribunal de Contas da Unido (TCU), a avaliagdo relaciona-se a ideia de mensuragao,
desempenho e avaliagdo de impacto, enquanto controle ¢ concebido em quatro
perspectivas: social, gerencial, interno e externo (TCU, 2020b).

A perspectiva de controle social pode ser compreendida como a participacdo ativa
da sociedade na fiscalizagdo das agoes estatais, relacionando-se ao conceito de Governo
aberto, baseado na atuacdo integrada entre Estado e sociedade, visando objetivos comuns
por meio de colaboragdo, participagdo e transparéncia, o que fortalece a legitimidade das
decisdes publicas (Schommer; Quifionez, 2024).

Adicionalmente, ha o controle interno e externo: o primeiro exerce avaliagdes
objetivas em apoio a boa governanca, enquanto o segundo, sem vinculo com 6rgdo
responsavel pela politica, tem por finalidade analisar o desempenho das politicas
implementadas (Brasil, 2020). Igualmente importante, o controle gerencial, exercido pelo
gestor responsavel pela condugdo das politicas publicas, deve se pautar para alcancar os
objetos, com o melhor custo beneficio para administragdo (Brasil, 2020).

Assim, neste artigo, os programas serao analisados sob a perspectiva da eficacia
administrativa, entendida como a capacidade do Governo de produzir resultados
duradouros e que atendam aos anseios sociais. Essa avalia¢do terd como base o arcabougo
institucional dos programas, por meio de critérios como: a (i) estrutura de governanca,
(i1) coordenagdo intersetorial, (iii) sustentabilidade fiscal, e (iv) fortalecimento da
accountability. A premissa do estudo é a de que a auséncia ou inadequacdo desses
parametros, amplamente validados pela literatura, pode implicar em perda da eficiéncia.
De forma integrada, esses critérios permitem avaliar ndo apenas a adequag@o formal dos

programas, mas sua capacidade de gerar impactos duradouros.

3 DESCRICAO DAS POLiTICAS MAPEADAS

Nas ultimas décadas, o poder publico desenvolveu diversas politicas publicas com

foco em intervengdes territoriais no estado do Rio de Janeiro. Nao obstante, os
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indicadores sociais e de criminalidade, bem como a percepcio e sentimento de seguranga!
nessas areas, demonstram que os programas tiveram eficdcia limitada, restringindo-se a
resultados pontuais, sem gerar transformagdes estruturantes.

Esse quadro se perpetua porque a face visivel do cotidiano desses territorios
permanece sendo o controle e a influéncia territorial por grupos armados. De acordo com
Hirata e Couto (2025), o controle significa extragdo econdmica, imposi¢ao de normas e
uso sistematico da forga, enquanto a influéncia corresponde a uma dominagdo parcial
dessas mesmas dimensoes.

Conforme estimativas do Mapa dos Grupos Armados, atualizadas em 2023, nos
ultimos 16 anos, os territorios sob dominio de grupos armados aumentaram de 9% para
18% da area urbana habitada da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (Instituto Fogo
Cruzado, 2023). O mesmo estudo aponta que as milicias integram o grupo que mais
cresceu ao longo desse periodo. Tradicionalmente, as milicias exercem controle
territorial impondo cobrangas ilegais por servigos essenciais clandestinos (Cano e Duarte,
2012).

Recentemente, entretanto, observou-se que outras fac¢des também passaram a
utilizar esses métodos. Além disso, ambos os grupos dominam a vida politica, por meio
de condutas clientelistas (Lessing, 2008; Soares, 2000). Essa dinamica, além de
naturalizar praticas ilegais, cria um ambiente propicio a manutencao de relacdes marcadas
pela violéncia, pelo medo e restringe o exercicio de direitos, comprometendo a
efetividade das politicas publicas e a governanca do estado.

Uma vez que a maior parte dos programas apurados ndo se mostrou suficiente
para reverter o quadro de vulnerabilidade dos territorios, observa-se a necessidade de uma
analise critica sobre os principais projetos com aderéncia tematica ao objeto de estudo,
seus contextos, orientagdes e aprendizados institucionais, o que se passa a fazer linhas

abaixo.

!GENIAL/QUAEST. Violéncia é apontada como principal problema do RJ, G1, Rio de Janeiro, 27 abr.
2026. Disponivel em: https://gl.globo.com/google/amp/rj/rio-dejaneiro/eleicoes/2026/noticia/2026/04/27/
quaest-violencia-e-apontada-como-principal-problema-do-rj.ghtml. Acesso em: 29 abr. 2026
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3.1 Favela-Bairro

Como uma primeira tentativa de atuacao qualificada em territorios vulneraveis,
abandonando o foco na remocdo de favelas®, a prefeitura do Rio de Janeiro implantou o
Programa Favela-Bairro (1993-2008), com previsdo legal no Decreto Municipal n°®
14.332/1995 que cria dois programas de assentamentos populares do Rio de Janeiro
(PROAP-RJ). A experiéncia serviu reconhecidamente de inspira¢do para Medellin, na
Colombia, cujo programa de urbanismo social se tornaria referéncia internacional e
popularizaria o conceito no inicio dos anos 2000 (Alvim ef al., 2024).

O Favela-Bairro foi um programa de urbanizacdo de favelas, que objetivava,
dentre outros aspectos, o saneamento ¢ a democratizagio de acessos®, partindo das
intervengoes fisicas (infraestrutura urbana/moradia) para catalisar a transformacao social
do territério (Cardoso, 2007). O urbanismo social, por outro lado, ¢ uma estratégia de
planejamento e intervencdo que combina projetos de infraestrutura fisica com politicas
sociais, culturais e econdmicas, visando promover inclusdo, reduzir desigualdades e
fortalecer vinculos comunitarios.

O Plano Diretor Decenal do Rio de Janeiro (1992), instituido pela Lei
Complementar n° 16 de 04 de junho de 1992 que dispde sobre a Politica Urbana do
Municipio a época, ao institucionalizar a diretriz da ndo remocdo das favelas, orientou o
poder publico municipal a incorpora-las ao planejamento urbano da cidade (Brasileiro e
Duarte, 2015). Diante desse contexto, o programa foi langado em 1994 por meio de um
concurso publico promovido pelo Instituto de Arquitetos do Brasil - IAB/RJ, que
selecionou equipes multidisciplinares, para intervir em 15 favelas de médio porte, com
foco em obras de urbanizagdo, criagdo de equipamentos comunitérios e infraestrutura
basica, com participagao dos moradores.

As avaliagdes posteriores dao conta de que o programa melhorou a infraestrutura
das comunidades, mas ndo conseguiu conter a expansdo territorial das favelas ou
consolidar sua integracdo plena a cidade formal (SMH/PCRJ, 2006; Vial; Cavallieri,

2009). O financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), embora

2Entende-se por favela a drea predominantemente habitacional, caracterizada por ocupagdo informal e de
baixa renda, precariedade da infraestrutura urbana e de servigos publicos, vias estreitas e alinhamento
irregular, auséncia de parcelamento formal e vinculos de propriedade e construgdes ndo licenciadas, em
desacordo com os padroes legais vigentes, enquadrados como nucleo urbano informal consolidado”. art.
29, §5° da Lei Complementar n° 270/2024.

¥ Favela-Bairro” que objetiva complementar ou construir a estrutura urbana principal (saneamento e
democratizagdo de acessos) e oferecer condigdes ambientais de Leitura da favela como bairro da cidade.”
art. 2°, I, do Decreto Municipal n® 14.332/1995.
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tenha ampliado o alcance das intervengdes, trouxe complexidade administrativa e
desigualdade entre as comunidades no que tange a execu¢do das obras. Ademais, a
coordenacdo interinstitucional também representou um desafio (IBAM, 1996). Em
sintese, o Favela-Bairro permaneceu limitado por fatores politicos, econdmicos e
institucionais que restringiram a consolidacdo e expansdo da favela como “bairro” de
forma plena, sendo extinto como politica publica de urbanizacdo em 2003, embora

algumas execugoes de obras so tenham sido finalizadas em 2008.

3.2 Unidades de Policia Pacificadora - UPP

A politica de policia de proximidade ja era uma realidade, antes da criacdo das
Unidades de Policia Pacificadora (UPPs). O estado do Rio de Janeiro havia vivenciado,
no ambito da seguranga publica, outras tentativas de policiamento comunitario, como o
Grupo de Policiamento em Areas Especiais (GPAE), criado em 2000, através de um
acordo de cooperagdo com a ONG Viva Rio, orientado a promover a presenca permanente
da policia em comunidades de alta vulnerabilidade social.

O modelo foi sucedido em 2009 pelas UPPs, como uma politica de governo
instituida pelo Decreto Estadual n® 41.650/2009, objetivando executar a¢des especiais
para a pacificacdo e manutencdo da ordem publica nas comunidades do Rio de Janeiro.
Segundo Burgos (2014), apds mais de trés décadas de programas de seguranga publica
marcados pela descontinuidade e por resultados limitados, as UPPs surgiram como uma
proposta inovadora e promissora para enfrentar a violéncia urbana e redefinir a relagdo
entre Estado e periferia, especialmente na capital fluminense.

De acordo com Silva (2015), os propodsitos centrais da politica de pacificagdo
foram: (1) desarticular a dominag¢ao privada sobre territorios e populagdes marginalizadas
da capital e, posteriormente, da Baixada Fluminense, exercida por grupos armados
ilegais; e (2) instituir um aparato permanente de policiamento de proximidade, capaz de
assegurar condicdes minimas de seguranca para a ampliagdo da oferta de servigos
publicos e privados nesses territérios, reduzindo a distancia social e simbolica em relagao
a cidade formal e promovendo a efetivacao dos direitos de cidadania.

O Decreto Estadual n® 42.787/2011, que dispde sobre a estrutura e funcionamento
das as UPPs, estabeleceu dentre seus objetivos especificos: consolidar o controle estatal
sobre comunidades sob forte influéncia da criminalidade ostensivamente armada e

devolver a populacao local a paz e a tranquilidade publicas necessarias ao exercicio da
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cidadania plena, garantindo o desenvolvimento tanto social quanto econdmico. Seu
modelo de governanga, entretanto, foi definido somente em 2015, com a instituicdo do
Conselho Permanente de Avaliagdo e Deliberagao (CPAD), por meio do Decreto Estadual
n°® 45.186/2015, registrando, na pratica, baixa regularidade de funcionamento.

Com o tempo, a politica, inicialmente vista como um marco na integracdo entre
seguran¢ca e desenvolvimento urbano, revelou limitagdes estruturais relacionadas a
governanga, a sustentabilidade financeira e a articulagao intersetorial, especialmente com
os municipios. Embora a criacdo da primeira UPP tenha se apoiado no modelo
colombiano®, possivelmente por nio fornecer servigos publicos essenciais, nem evoluir
para um policiamento comunitario e horizontal, acabou ndo tendo o mesmo sucesso de
Medellin.

A tentativa de suprir essa lacuna ocorreu com a breve experiéncia da UPP Social
Carioca’, instituida pelo Decreto Estadual n° 47.727/2010, com a finalidade de promover
o desenvolvimento social nos territorios submetidos ao processo de pacificagdo.
Entretanto, a iniciativa teve curta permanéncia na estrutura administrativa da Secretaria
de Assisténcia Social e Direitos Humanos, sendo transferida, no ano seguinte, para a
gestdo municipal, através do Decreto Municipal n°® 33.347/2011.

Ainda que ndo seja possivel estabelecer relagdo causal direta, a presenga estatal
permanente contribuiu para a reducgdo da violéncia no periodo. Ao analisar os dados de
letalidade violenta, disponibilizados pelo Instituto de Seguranca Publica, entre 2007 e
2015, observa-se que houve uma reducdo do indicador que agrega homicidio doloso,
morte por intervencao de agente do Estado, latrocinio e lesdo corporal seguida de morte,
especialmente em areas com Unidades de Policia Pacificadora, conforme evidenciado
pela comparagdo da evolucdo da taxa nas areas de UPP e no municipio do Rio de Janeiro.

O grafico 1 indica queda em ambas, mais acentuada nas areas de UPP, a partir de
2009. Como reflexo do esvaziamento do programa, nos dois ultimos anos, a taxa nas areas

de UPP cresceu e, em 2015, voltou a se aproximar da taxa do municipio.

“No Brasil, diversas iniciativas materializam principios do urbanismo social, por exemplo: Territorios pela
Paz (TerPaz) e Usinas da Paz (UsiPaz) em Belém; Areninhas em Fortaleza e Compaz em Recife, este ultimo
premiado pelo Programa Cidades Sustentaveis e Oxfam

SMonteiro (2014) observa que a adogdo da sigla UPP se deveu ao valor de marca no periodo de seu auge,
ndo se tratando de uma “Unidade de Policia Pacificadora Social”, mas de um projeto social da Prefeitura
do Rio de Janeiro condicionado pela existéncia de uma UPP nas comunidades atendidas. O nome do projeto
foi posteriormente substituido por Rio+Social, ainda que mantendo o mesmo escopo.
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Grafico 1 - Taxa de letalidade violenta em areas com UPP e no municipio do Rio de
Janeiro (Vitimas por 100 mil habitantes)
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Fonte: Instituto de Seguranga Publica do ERJ (2015).

De acordo com o estudo produzido pelo ISP (2015), o maior efeito da politica de
pacifica¢ao foi a redugdo expressiva no indicador de Morte por Intervengdo de Agente do
Estado (MIAE), a época denominado homicidios decorrentes de oposicdo a intervencao
policial. Outrossim, os reflexos se estenderam aos demais territorios: com valorizagdo
imobilidria em regides proximas as areas com Unidades de Policia Pacificadora
instaladas, evidenciando melhora geral no sentimento de seguranca.®

Entretanto, a crise fiscal, decretada através do Decreto Estadual n® 45.692/2016,
em junho de 2016, levou ao esvaziamento dessas politicas, com reducdo expressiva do
numero de Unidades, estruturas precarias e perda da legitimidade junto as comunidades

(MPRJ, 2019).

3.3 Cidade Integrada

Em 2022, na perspectiva de promover a entrada do Estado nas comunidades por
meio da oferta de servigos publicos, o governo estadual instituiu o Programa Cidade
Integrada no ambito do Estado do Rio de Janeiro, através do Decreto Estadual n® 47.928
de 19 de janeiro de 2022, posteriormente alterado pelo Decreto Estadual n® 48.148 de 01

de julho de 2022. Quando anunciado, em novembro de 2021, o planejamento previa a

®Efeito UPP na valorizagdo de imdveis chega a 15%. O Globo, Rio de Janeiro, 2013. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/rio/efeito-upp-na-valorizacao-de-imoveis-chega-15-11021226. Acesso em: 24
abr. 2026.
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atuacdo em seis comunidades no estado: Jacarezinho; Muzema/Tijuquinha/Morro do
Banco; Cesardo; Pavao-Paviozinho; Maré; e Rio das Pedras’, porém, passados quatro
anos de sua divulgagdo, parte dessas localidades permanece na fase de planejamento,
possivelmente em razao de limitagdes orgamentario-financeiras.

Sob a condugdo da Secretaria de Estado da Casa Civil, a implementagao so
ocorreu, de fato, nas comunidades do Jacarezinho (Zona Norte) e da Muzema (Zona
Oeste), locais onde foi empreendido o projeto-piloto sendo posteriormente ampliada para
Pavido-Paviozinho/Cantagalo® (Zona Sul) e Manguinhos’ (Zona Norte), todas no
municipio do Rio de Janeiro.

Em que pese haver previsdo legal para o desenvolvimento de diversos eixos
programaticos (social, desenvolvimento econdmico e infraestrutura) e de atrelar o
urbanismo social ao eixo da infraestrutura, na pratica, o Cidade Integrada revelou-se
centrado na ocupacdo policial, reproduzindo a retérica de “retomada de territério”, ja
utilizada nas UPPs, mas em menor escala e sem o contexto de grandes investimentos
publicos e privados. Na Muzema, liderancas comunitarias e a prefeitura nio participaram
do desenho inicial, o que fragilizou a legitimidade da proposta.

Quanto a estrutura de governanga do programa, formalmente instituida em seu
decreto de criagdo, observa-se uma centraliza¢do das decisoes na Casa Civil e, embora
haja uma ampla intersetorialidade, esta é pouco vinculante. A participagdo social é
contemplada, mas apresenta carater predominantemente consultivo.

Na avaliacdo de Jaqueline Muniz'® (2023), as iniciativas sociais eram pulverizadas
e ndo configuravam um programa estruturado de reducao da violéncia, além de carecerem
de participagdo efetiva dos moradores. Ignacio Cano'! (2022) destacou que o Cidade

Integrada constitui uma releitura superficial das UPPs, langada as pressas, “de cima para

"Cidade Integrada: novo projeto de ocupagio de comunidades prevé inicio por Muzema e Jacarezinho.
G1, Rio de Janeiro, 10 nov. 2021. Disponivel em: https://gl.globo.com/rj/rio-de-
janeiro/noticia/2021/11/10/cidade-integrada-novo-projeto-de-ocupacao-comunidades-preve-inicio-por-
muzema-e-jacarezinho.ghtml. Acesso em: 10 jan. 2026

8Cidade Integrada: balango de um ano do programa detalha as agGes realizadas. EMOP-RJ, Rio de
Janeiro, 23 jan. 2023. Disponivel em: https://www.rj.gov.br/emop/balanco-cidade-integrada. Acesso em:
22 jan. 2026

°Cidade Integrada completa um ano e entrega obras e servigos no Jacarezinho, Manguinhos e Muzema. O
Dia, Rio de Janeiro, 21 jan. 2023. Disponivel em: https://odia.ig.com.br/rio-de-janeiro/2023/01/6560374-
cidade-integrada-completa-um-ano-e-entrega-obras-e-servicos-no-jacarezinho-manguinhos-e-
muzema.html. Acesso em: 10 jan. 2026

19Cidade Integrada: um ano depois, moradores de Muzema € Jacarezinho contam que vivem acuados pela
criminalidade. G/, Rio de Janeiro, 25 jan. 2023. Disponivel em: https://gl.globo.com/rj/rio-de-
janeiro/noticia/2023/01/25/cidade-integrada-um-ano-depois-moradores-de-muzema-e-jacarezinho-
contam-que-vivem-acuados-pela-criminalidade.ghtml. Acesso em: 10 jan. 2026
!https://youtu.be/jDI970zUqZU. Acesso em: 12 jan. 2026.
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baixo”, sem transparéncia nem participacdo comunitaria, além de forte viés eleitoral.
Assim como ocorreu com as UPPs, a tendéncia foi de limitar-se a fase inicial de ocupacao,
sem avangar para um policiamento comunitario e horizontal.

O Observatorio do Cidade Integrada, iniciativa da sociedade civil, conduziu uma
pesquisa'? no Jacarezinho sobre os primeiros meses de implementacio do programa, que
apontou um alto percentual de descontentamento por parte dos 387 moradores
entrevistados: 62% manifestaram o desejo de que o programa fosse encerrado, 19%
defenderam sua reformulagdo e apenas 1% declarou-se satisfeito.

Contudo, os dados s3o insuficientes para uma avaliagdo mais robusta do
programa, uma vez que a disponibiliza¢ao de informagdes no sitio eletronico do Governo
¢ limitada, assim como ha escassez de estudos académicos aprofundados sobre a

iniciativa, ainda em execucao, o que dificulta a andlise de seus resultados e impactos.

3.4 Perspectivas para o futuro: Plano de Reocupacao Territorial

O tema da atuagdo estatal em territorios vulneraveis ressurge de forma mais
intensa no debate publico com o julgamento da Ac¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 635 pelo STF em 2020. A agdo conhecida como “ADFP das favelas” foi
proposta em 2019 pelo Partido Socialista Brasileiro com o objetivo de conter a letalidade
policial nas comunidades do estado, sob alegacdo de grave violagdo aos direitos
fundamentais.

Ao julgar a acdo em 03 de abril de 2025, o STF imp0s ao poder publico diretrizes
para elaboragao de um plano de “retomada”, com a citagdo expressa do Urbanismo Social,
para orientar essa constru¢do'>. A supracitada decisdo apresentou-se como uma
oportunidade para fomentar novas formas de atuacdo estatal, ensejando a construgdo de

politicas mais integradas e orientadas pela prote¢do de direitos fundamentais.

120bservatorio Cidade Integrada. Observatorio Cidade Integrada — bairro do Jacarezinho (relatorio). Rio
de Janeiro, 2022. Disponivel em:
https://wikifavelas.com.br/index.php/Observat%C3%B3rio_Cidade Integrada -

_bairro_do_Jacarezinho (relat%C3%B3rio). Acesso em: 10 jan. 2026

B“Determinar a elaboragdo de um plano de reocupagio territorial de areas sob dominio de organizagdes
criminosas pelo Estado do Rio de Janeiro e pelos municipios interessados, observando os principios do
urbanismo social € com o escopo de viabilizar a presenca do Poder Publico de forma permanente, por meio
da instalagdo de equipamentos publicos, politicas voltadas a juventude e a qualifica¢@o de servicos basicos,
devendo o plano ter carater operacional, com cronograma objetivo, contando com alocagdo obrigatdria de
recursos federais, estaduais e municipais, inclusive oriundos de emendas parlamentares impositivas (ADPF,
635)”.
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No entanto, a obrigacao imposta ao governo estadual de “elaborar um plano de
reocupacao territorial” desvela um desafio: como realizar um projeto que nao seja “mais
do mesmo”? O Guia de Urbanismo Social, elaborado pelo Insper (2023), aponta que
muitas iniciativas de transformagdo urbana fracassam devido a problemas estruturais de
governanga, entre eles: baixa responsividade as demandas locais, baixo nivel de
participagdo comunitaria, falta de articulagdo entre os agentes envolvidos, pouca
integragdo entre politicas setoriais e descontinuidade politico-administrativa.

Esses fatores comprometem a sustentabilidade das agdes e enfraquecem o vinculo
entre Estado e comunidade. Por isso, a literatura e as experi€éncias nacionais e
internacionais convergem na necessidade de consolidar modelos de governanca
cooperativa e planejamento integrado, baseados em diagnésticos participativos,
coordenacdo interinstitucional e continuidade das politicas ao longo do tempo.

Sob essa perspectiva, o Plano Estratégico de Reocupagdo Territorial apresentado
pelo estado nos autos da ADPF 635 representa um marco de reorientacdo metodologica
da atuagdo estatal. O Plano ¢ um documento de longo prazo, elaborado pela Secretaria de
Estado de Seguranca Publica em parceria com a Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdo'*, que estabelece diretrizes gerais para orientar os Planos Téticos de Reocupagio
Territorial de cada territdrio a ser contemplado com o programa, com a finalidade de guiar
acdes integradas a serem concebidas a partir de diagnéstico e escuta ativa da populagdo
local.

O Plano Estratégico de Reocupacdo Territorial, protocolado em 22 de dezembro
de 2025, teve a indica¢dao de 5 objetivos estratégicos, organizados em eixos tematicos:
Seguranca Publica e Justica; Desenvolvimento Social; Urbanismo e Infraestrutura;
Desenvolvimento Econdmico e Governanga e Sustentabilidade. Assim que homologado
pelo Supremo, o estado do Rio de Janeiro almeja implementar o primeiro Plano Téatico
com um viés mais operacional'®, em territorios da 4rea denominada “Cinturdo de
Jacarepagud”, na Zona Sudoeste do municipio do Rio de Janeiro, com especial atengao

para Gardénia Azul, Rio das Pedras e Muzema.

14A Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) apoiou a elaboragdo do Plano por ser o érgio
responsavel pela coordenacdo do Plano Estratégico de Desenvolvimento Econdmico e Social (PEDES),
assegurando o seu alinhamento as diretrizes estratégicas do Estado, especialmente a Missdo 9 - Garantia da
Segurancga Publica Territorial.

150s planos do governo do Rio para retomar territorios de favelas. Veja, Rio de Janeiro, 5 jan. 2026.
Disponivel:https://veja.abril.com.br/brasil/os-planos-do-governo-do-rio-para-retomar-territorios-de-
favelas/. Acesso em: 10 jan. 2026.
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A analise do documento permite identificar a presenca dos principios do
urbanismo social, integragdo e articulagdo governamental como a chave para uma
transformagao sustentavel dos territorios vulneraveis e a presencga qualificada do estado.
Em que pese ser uma construg@o oriunda da Secretaria de Estado de Segurancga Publica,
inova ao propor politicas que ndo se limitam as ac¢des policiais, 0o que representa uma
mudanga expressiva na forma de atuagdo frente as demais politicas e projetos ja
implementados. Outrossim, o Plano observa as diretrizes do Plano Estratégico de
Desenvolvimento Econdmico e Social (PEDES), instrumento de planejamento previsto
na Constitui¢do do Estado, para orientar a acdo governamental.

Ademais, outro aspecto que chama atengdo ¢ a preocupacdo com a participacao
social no diagnostico da area e na construcdo e avaliagdo da politica, o que pressupde
observancia ao principio do governo aberto, onde se preza pela participagdo efetiva da
sociedade na constru¢do de politicas (TCU, 2020a)

Ao mesmo tempo que a reocupagdo territorial se apresenta como um grande
desafio, configura-se como uma oportunidade para o fortalecimento da governanca
publica do estado, melhorias na qualidade de vida dos moradores de areas sensiveis, além
de fomentar o desenvolvimento econdmico e social, refletindo positivamente na imagem

das institui¢des e no aprimoramento da governabilidade.

4 RESULTADOS

4.1 Analise comparativa das intervengoes territoriais

Ao realizar uma analise comparativa dos programas sob a dtica dos principios
balizadores do urbanismo social, numa perspectiva inspirada nos referenciais teéricos do
Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2018; 2020a; 2020b), identificou-se algumas
fragilidades no processo de controle e avaliacdo para as politicas apontadas, que podem
ter contribuido, inclusive, para a descontinuidade de algumas delas.

Primeiramente, hd que se ressaltar as diferencas dos contextos politico e
econdmico em que os programas foram implementados. O Favela-Bairro surge em um
momento em que a desordem urbana e o controle territorial de grupos armados ndo
apresentava os niveis atuais. Segundo o Panorama das favelas, estudo conduzido pelo

CEPERJ, o censo mapeou 1.724 favelas no estado, sendo 814 s6 no Municipio do Rio de
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Janeiro no ano de 2022, realidade distinta a do ano de 1991 em que o Municipio contava
com 545 favelas'¢ .
As UPPs, além de contarem com incentivo privado e repasses federais para a

7

realizagio dos denominados Grandes Eventos,!” ndo havia restri¢des orcamentarias

quando da sua implementacao. Esse cenario se modifica a partir de 2013 com a perda do
incentivo'® e a e a reversdo da tendéncia de queda dos principais indicadores de
criminalidade (ISP, 2015). Diferentemente, o programa Cidade Integrada, lancado em
2022, ja inicia sua politica num cenario de uma das operacdes mais letais do estado!® além
de limitagdes pela grave crise financeira®®, que persiste desde 2016!, com a tentativa de
ser abrandada pela adesdo ao Programa Federal de Pleno Pagamento de Dividas dos
Estados - PROPAG em 2025%.

Em relagdo aos incentivos institucionais, o Favela-bairro incentivava obras de
infraestrutura para suscitar a transformagdo social do territério, mas ndo tinha como
objetivo primario a reducdo da criminalidade. Ao contrario das UPPs que, por meio da
saturagdo de policiais no territorio, visavam resultados de curto prazo, para atender as
demandas de Copa do Mundo e Olimpiadas, ocorridas entre 2014 e 2016, o que justifica
sua priorizagdo na zona sul do Rio de Janeiro e a auséncia de um planejamento estratégico
de implementag¢do de médio e longo prazo. Em relagdo ao Programa Cidade Integrada,
sua formulagdo associada a resposta a eventos de alta repercussdo ¢ baseada em mera
realocacgdo territorial de acdes ja existentes, demonstra limitacdes estruturais, também
revelando incentivos voltados a rapida entrega de respostas visiveis.

Ressalvadas as diferencas de contexto, o que une os programas ¢ a aplicagdo, em

maior ou menor medida, de pressupostos do Urbanismo Social. Nao obstante, o presente

16prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro. SABREN — PCRI. Rio de Janeiro, [s.d.]. Disponivel em:
https://sabren-pcrj.hub.arcgis.com/. Acesso em: 25 abr. 2026.

"TCU autoriza governo a repassar recursos para seguranga da Rio 2016. Agéncia Brasil, Brasilia, 29 jun.
2016. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2016-06/tcu-autoriza-governo-
repassar-recursos-para-seguranca-da-rio-2016. Acesso em: 26 abr. 2026

18Eike Batista cancela R$ 20 milh3es que injetava por ano nas UPPs. O Dia, Rio de Janeiro, 10 ago. 2013.
Disponivel em: https://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-janeiro/2013-08-10/eike-batista-cancela-r-20-
milhoes-que-injetava-por-ano-nas-upps.html. Acesso em: 26 abr. 2026.

YPrograma Cidade Integrada, langado ha 4 meses pelo governo do RJ, tem poucas mudangas visiveis no
Jacarezinho. G1, Rio de Janeiro, 31 mai. 2022. Disponivel em: https://gl.globo.com/rj/rio-de-
janeiro/noticia/2022/05/31/programa-cidade-integrada-lancado-ha-4-meses-pelo-governo-do-rj-tem-
poucas-mudancas-visiveis-no-jacarezinho.ghtml. Acesso em: 24 abr. 2026

20 Lei Ordinaria n° 9517 de 20 de dezembro de 2021.

2l Lei Ordinaria n° 7483 de 08 de novembro de 2016.

22 Lei Estadual n° 11.072 de 23 de dezembro de 2025.
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artigo concentra-se no desenho e nao nos resultados e impactos dos programas, o que
pode ser objeto de novas propostas de estudo.

Assim, dentre os desafios comuns apurados, foram identificados pontos de
convergéncia, especialmente no que se refere a fragilidade da avaliagdo e a limitada

participacdo social no estabelecimento e aperfeicoamento das politicas, conforme quadro

a seguir:
Quadro 1 - Avaliagdo dos Programas (critérios de eficacia administrativa)
Critério Favela-Bairro UPP Cidade Integrada |PERT
(1993-2008) (2009-2018) (A partir de 2022) | (em formulacio)
Estadual; atuacdo ~
uas ¢ Estadual; agdes
predominante em socigis pontuais ¢ Estadual, com
Abrangéncia | Municipal; foco em |seguranga publica, | . P articulagdo
e L . nao estruturadas i
(territorial e urbanizagdo e com tentativa I municipal e
. . . seguranca publica
setorial) infraestrutura posterior de federal; proposta
. ~ . centrada na . .
integragdo social “ocuDacio” intersetorial
(UPP Social) pag
. Arranjos
Fragmentada, com | Centralizada na JOS
. . . . cooperativos €
elevada logica policial, .
. . . s planejamento de
Governanca complexidade com fragilidades | Decisdes longo prazo, ainda
administrativa e institucionais para | centralizadas. ’
. ~ . ~ dependente de
baixa coordenagdo | integragdo com o .
R s institucionalizacao
interinstitucional. outras politicas .
efetiva
Baixa articulagdo _— .. Concebida como
. Iniciativas sociais .
~ Limitada, com entre seguranga, . eixo estruturante,
Coordenacio L Lo pulverizadas e sem . ~
intersetorial predominio de assisténcia, inteoracio com integracao
intervengdes fisicas | urbanismo e gracao entre politicas e
C . programatica -
municipios niveis de governo
Dependéncia de
financiamento Impactada pela
. Baseada Desafio de
externo (BID), crise de 2016, .
erando resultando em majoritariamente na | assegurar
Sustentabilidade gesi aldades de reducio de realocacgdo de financiamento
fiscal gua ¢ recursos existentes, | continuo e
execugdo e unidades e .
e R sem garantia de pactuado entre
vulnerabilidade a precarizagdo das = .
continuidade entes federativos
mudancas estruturas
or¢amentarias
Previsdo de
. nit t
Mecanismos de n;(; t;;r;(r)n:n ©s
monitoramento e Queda de Transparéncia pactuag \
~ o . S alinhamento a
prestagdo de contas | legitimidade social | decisoria e o
A s ADPF n° 635,
pouco e auséncia de participagdo -
. . . o exigindo
Accountabili sistematizados, com | mecanismos comunitaria mecanismos claros
W | resultados robustos de limitadas, -
- de avaliagdo,
concentrados em avaliagdo de comprometendo P
. transparéncia e
obras e sem resultados e controle social e .
o o . controle social
consolidacdo de controle publico legitimidade .
. . para evitar
1mpactos estruturais ~
reprodugdo de
modelos anteriores

Fonte: Elaborada pelos autores deste artigo (2025).
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A escuta ativa e a integragdo de politicas, além de ser uma recomendagdo do
referencial, sdo pilares do urbanismo social que preza pela participacdo social e a
articulagdo intersetorial, principalmente, entre mobilidade, satde, seguranca e educagao,
como forma de superar a¢des fragmentadas.

Além da analise dos parametros acima, ¢ importante destacar que a precariedade
nas avaliagdes periodicas e nos mecanismos de controle podem impactar no desempenho
e na finalidade das politicas de gerar valor para sociedade. Outro fator a ser considerado,
na andlise da eficacia das politicas, sdo os meios empregados. Diante do atual cendrio de
restricdo orgamentéria e financeira de longo prazo, utilizar os recursos publicos de forma
eficiente, por meio de politicas efetivas que gerem beneficios concretos a sociedade,
torna-se cada vez mais desafiador, o que reforga a necessidade constante de avaliagdo e

controle para assegurar a eficacia das politicas publicas implementadas.

5 CONCLUSOES

A abordagem do Urbanismo Social marcou uma ruptura com os modelos
tradicionais de interven¢do urbana, diferenciando-se daqueles por priorizar o
engajamento das comunidades e a valorizagdo da experiéncia local como eixos centrais
do planejamento e da execug¢do de projetos urbanos, bem como por integrar setores como
habitagdo, mobilidade, seguranca, educacdo e cultura em agdes coordenadas (Alvim et.
al, 2024).

Nesse marco analitico, a relevancia do artigo residiu em mapear iniciativas
realizadas nos territorios vulneraveis do estado do Rio de Janeiro, notadamente, mas nao
exclusivamente, no ambito da Seguranca Publica. Segundo as diretrizes da Politica
Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (Lei Federal n® 13.675/2018), o combate
a criminalidade ndo se restringe a politicas isoladas de seguranga publica, devendo estar
articulado a outros segmentos, de forma interinstitucional e intersetorial®, o que se alinha

aos principios do urbanismo social.

BLei Federal n° 13.675/2018, art. 26. “E instituido, no ambito do Susp, o Sistema Nacional de
Acompanhamento e Avaliacdo das Politicas de Seguranca Publica e Defesa Social (Sinaped), com os
seguintes objetivos: III - garantir que as politicas de seguranga publica e defesa social abranjam, no minimo,
o adequado diagnostico, a gestdo e os resultados das politicas e dos programas de prevengdo e de controle
da violéncia, com o objetivo de verificar, e) a articulag@o interinstitucional e intersetorial das politicas.”
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Nao obstante, o maior desafio para os governos consiste em desenvolver politicas
integradas, reconhecendo a seguranga como direito humano em detrimento de enfoques
meramente repressivos (Alvim et. al, 2024). Por essa razdo, entende-se como adequada a
decisdo do STF que estabelece diretrizes do urbanismo social para orientar a construcao
do Plano de Reocupagao Territorial, representando um diferencial positivo em relagdo as
demais politicas em territdrios sob dominio territorial.

Com efeito, os preceitos advindos do urbanismo social, enquanto estratégia de
reordenamento fisico, social e economico em territorios vulnerabilizados do Estado do
Rio de Janeiro, poderiam, se efetivamente aplicados, contribuir para o aprimoramento dos
processos e politicas ja implementadas. Portanto, ao analisar o potencial do urbanismo
social como estratégia integrada de requalificacdo fisica, social e econdmica desses
territorios, e seus possiveis impactos positivos na sociedade, a pesquisa pretendeu refletir
sobre fatores institucionais que dificultam a implementacdo de politicas publicas em
territorios vulneraveis.

Dessa forma, o presente estudo intencionou evidenciar os aprendizados e ligdes
extraidas de experiéncias pretéritas, demonstrando como o urbanismo social, como
diretriz, poderia atuar como um catalisador de mudangas estruturais no estado.

Nesse prisma recomenda-se, de maneira concreta: (i) constituicao de colegiado
intersetorial estratégico, como instancia formal de coordenagdo, monitoramento e
avaliacdo das politicas, a fim de mitigar solucdo de continuidade, aperfeigoar processos e
promover uma utilizacdo mais eficiente dos recursos; (ii) fortalecimento da
participacao social, por meio da obrigatoriedade de realizagdo de pesquisas periodicas e
a constituicdo de um observatorio, visando a producdo de dados e um sistema de
indicadores para orientar o monitoramento e avaliacdo das politicas publicas; (iii)
planejamento de longo prazo: defini¢do prévia de um planejamento estratégico que
explicite diretrizes e objetivos, permitindo um alinhamento aos demais instrumentos de
planejamento e orcamento; ¢ (iv) transparéncia ativa: disponibilizacdo de dados
atualizados no sitio eletronico do Governo do estado, em linguagem simples, para que a
populacdo e o meio académico possam fiscalizar e participar ativamente da politica.

Esses mecanismos, se incorporados ao desenho de qualquer politica publica
voltada a territorios, poderao deslocar os programas de uma légica de respostas reativas
influenciadas por eventos de grande repercussdao. O STF, ao determinar um plano de
Reocupacgdo Territorial, nas areas sob o dominio de Organizag¢des Criminosas, seguindo

as diretrizes do urbanismo social, buscou garantir a presenca permanente do poder publico
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trazendo uma importante inflexdo de como o urbanismo social pode contribuir para as
politicas publicas territoriais no Estado do Rio de janeiro, em especial na area de
seguranga publica.
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