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A JUSTICA E A CIDADE:
REDISTRIBUIGAO E RECONHECIMENTO
NA POLITICA URBANA BRASILEIRA

Tales Fontana Siqueira Cunha'

1 INTRODUGAO

A relagdo entre justica social e dindmicas urbanas constitui um eixo central para
compreender as desigualdades que estruturam a vida nas cidades contemporaneas. Esta pesquisa
articula debates normativos sobre justica, a partir de autores como David Harvey e Nancy Fraser,
com as lutas sociais urbanas no Brasil, explorando as dimensdes interdependentes de redistribuigao
e reconhecimento. O problema tedrico central reside na tensao entre essas duas dimensdes, cuja
articulacao é indispensavel para enfrentar desigualdades econémicas e culturais, mas que, no
contexto urbano brasileiro, frequentemente se dissociam ou até se contrapbéem. Ao examinar a
trajetoria da Reforma Urbana e os instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade, a
investigacao problematiza os limites desses mecanismos em um cenario marcado por austeridade

fiscal permanente e pela captura de politicas publicas por interesses de mercado.

Sao retomados dialogos desde David Harvey, que ja nos anos 1970 criticou os limites das
formulagdes liberais de justica social de John Rawils, identificando mecanismos ocultos de
redistribuicdo desigual nas cidades,? até seus escritos nos anos 1990, que dialogam com a questao
do direito a diferencga, dialogando com autores como Iris Young, Charles Taylor e Jacques Derrida.?

Avancga-se incorporando contribuicbes de Nancy Fraser, que identificou, na década de 1990, apds
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o colapso da Unido Soviética, um eclipse do-paradigma' redistributivo pelas discussdes sobre
reconhecimento.* Para a autora, redistribuicdo e reconhecimento sdo remédios distintos para
injusticas de naturezas diferentes: a primeira voltada sobretudo as injusticas de natureza econdmica
e a segunda as injustigas culturais. Enquanto a redistribuicdo busca corrigir desigualdades materiais
e promover igualdade, o reconhecimento afirma diferencas culturais e identidades. Para Fraser, é

necessario que ambas as dimensodes se articulem para enfrentar injusticas estruturais e simbdlicas.

A analise do caso brasileiro parte de questdes-chave: como instrumentos concebidos para
combater desigualdades socioespaciais passaram a reforga-las? Trata-se de um problema de
formulacao original, de aplicacao pratica ou de expectativas idealizadas? De que forma agendas
progressistas de reconhecimento podem se articular ou conflitar com politicas redistributivas,
especialmente diante da possibilidade de que conquistas simbdlicas se articulem com a reprodugao
das desigualdades estruturais? E, diante dessa conjuntura, quais horizontes permanecem abertos
para as lutas sociais urbanas? Ao situar essas perguntas no cruzamento entre economia, cultura e
territorio, o estudo busca contribuir para a formulagdo de uma agenda que supere tanto o impasse
redistributivo quanto o esvaziamento politico do reconhecimento, apontando caminhos para a

construgao de cidades social e espacialmente mais justas.

2 APRESENTAGAO DOS RESULTADOS

A investigagcdo evidenciou que, no contexto brasileiro, as dimensdes de redistribuicao e
reconhecimento, embora complementares, tém se desenvolvido de forma desigual. A analise das
categorias de redistribuicdo e reconhecimento permite uma leitura a contrapelo da trajetdria da
Reforma Urbana apds a redemocratizacao. A aposta predominante na elaboracao de planos e leis,
bem como na criagdo de instancias como o Ministério e o Conselho das Cidades, que aqui
entendemos como pertencentes ao campo do reconhecimento da importancia da “questao urbana”,

conviveu com a persisténcia e, em alguns casos, o agravamento das desigualdades socioespaciais.

Instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade, concebidos como mecanismos
redistributivos, a exemplo das ZEIS, da outorga onerosa ou do parcelamento, edificagao e utilizagéo
compulsérios, foram frequentemente apropriados por dindmicas de acumulagdo de capital,
reforcando a produgéo desigual do espago. Essa apropriagdo se deu tanto por vicios de origem e

desenho institucional quanto pela captura dos processos de aplicagao por interesses do mercado

4 FRASER, Nancy. “From Redistribution to Recognition? Dilemmas of Justice in a ‘Postsocialist’ Age.”
Justice Interruptus: Critical Reflections on the “Postsocialist” Condition, Routledge, New York, 1996;
originalmente publicado em New Left Review, n. 212, agosto de 1995.
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imobiliario, invertendo’ seu/ sentido Tredistributivo.” O efeito -foi potencializado por-um cenario
macroeconémico marcado pela austeridade fiscal permanente, no qual a“ “blindagem” da
Constituicdo Financeira limitou estruturalmente a capacidade de implementacdo de politicas

redistributivas.®

A analise do processo politico e legislativo de constru¢ao da Reforma Urbana e do Estatuto
da Cidade confirmou a existéncia de uma “confluéncia perversa” entre agendas democratizantes e
agendas neoliberais, bem como de um “neoliberalismo progressista” que combinou politicas
regressivas de distribuicdo de recursos com avangos simbdlicos no campo do reconhecimento.
Esse arranjo permitiu que instrumentos distributivos menos ameagadores a interesses patrimoniais
fossem implementados, enquanto instrumentos de perfil redistributivo permaneceram

marginalizados, inviabilizados ou tiveram o seu sentido redistributivo cooptado pelo mercado. 8

Muitos balancos sobre a trajetéria do campo da Reforma Urbana enfatizam a nao aplicacao
do arcabougo legal progressista®; entretanto, o que se observa n&o é apenas a sua nio aplicagao,

mas, sobretudo, a sua aplicagdo em favor das dinamicas de mercado.'® Assim, a dimensao

5 BERCOVICI, Gilberto; MASSONETTO, Luis Fernando. A constituicdo dirigente invertida: a blindagem da
constituicao financeira e a agonia da constituigdo econémica. Separata de Boletim de Ciéncias Econémicas,
v. 49, p. 1-23, 2006.

6 DAGNINO, Evelina. Construgdo democratica, neoliberalismo e participagéo: os dilemas da

confluéncia perversa. Politica & Sociedade, Floriandpolis, v. 3, n. 5, p. 139-164, 2004.

" FRASER, Nancy. O velho esta morrendo e o novo ndo pode nascer. Sdo Paulo: Autonomia

Literaria, 2019.

8 BASSUL, José Roberto. Estatuto da cidade: quem ganhou? quem perdeu? Dissertagdo (Mestrado em
Arquitetura e Urbanismo) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2004.
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redistributiva tem servido, em linhas gerais, salvaguardadas honrosas excegoes, ‘a propoésitos
concentradores, enquanto o reconhecimento, por sua vez, tem se apresentado de forma mais
marcadamente progressista, mas esvaziado de seu potencial politico de promover a transformagao
social. O resultado € um campo politico e juridico urbanistico em que o reconhecimento de carater
progressista tende a operar desigual e combinada com politicas redistributivas regressivas e

espoliadoras.

Esse enquadramento também ilumina dindmicas contemporaneas, nas quais a recriacao do
Ministério das Cidades e a instituicdo da Secretaria Nacional de Periferias evidenciam o
descompasso entre as duas dimensdes. No presente, a agenda do reconhecimento encontra-se
fortalecida através de prémios, mapeamentos e caravanas, que ampliaram a valorizagao simbdlica
dos territérios periféricos, enquanto a capacidade redistributiva da politica urbana federal segue

limitada por entraves estruturais, expressos em constrangimentos orgamentarios e politicos.

Nesse contexto, a nogao de “coletividade bivalente”!" oferece uma chave de leitura relevante
para compreender as transformacgdes recentes na mobilizacdo politica do conceito de periferia.
Fraser desenvolveu esse conceito a partir de exemplos como o movimento feminista e o movimento
antirracista, que enfrentam simultaneamente injusticas econémicas (como a desigualdade salarial
ou a exclusao do mercado de trabalho formal) e injusticas culturais (como a discriminagao, a
desvalorizagao simbdlica e a estigmatizagao de identidades). De forma analoga, a periferia no Brasil
€ historicamente marcada por caréncias econ6micas, como a precariedade da infraestrutura,
servigos publicos e oportunidades econdmicas, ao mesmo tempo em que sofre com representacdes

negativas e criminalizagcao de seus moradores e de sua cultura.

Nas ultimas décadas, o termo “periferia” vem sendo reapropriado por movimentos sociais e
agentes culturais como identidade politica afirmativa, articulando reivindicag¢des territoriais com a
valorizagao da producao cultural local. Esse processo repercutiu igualmente nas politicas publicas,
que passaram a incorporar a categoria em programas e agbes especificas. As politicas de
reconhecimento associadas a periferia atuam sobre dimensées como a estima e o pertencimento,
podendo congregar pessoas, fortalecer vinculos comunitarios e dar visibilidade e recursos a agentes
com potencial de transformagéo. Nesse sentido, mesmo que indiretamente, podem contribuir para
o enfrentamento dos entraves econdmicos impostos pela austeridade fiscal permanente. No

entanto, ha o risco de ndo atribuirem centralidade nem de ameagarem as estruturas de longa

" FRASER, Nancy. “From Redistribution to Recognition? Dilemmas of Justice in a ‘Postsocialist’ Age.”
Justice Interruptus: Critical Reflections on the “Postsocialist” Condition, Routledge, New York, 1996;
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duracdo que explicam as origens € a reatualizacao da exclusdo urbana, como a estrutura fundiaria
concentrada e o poder acumulado dos proprietarios de terra, do mercado imobiliario e da construgao
civil no pais. Assim, embora possam contribuir para o fortalecimento comunitario e para a
consolidacdo de identidades politicas, essas iniciativas podem limitar-se a conquistas simbdlicas,
obscurecendo a necessidade de enfrentar os condicionantes econémicos estruturais que

reproduzem e aprofundam a desigualdade urbana.

Como observa Harvey'?, o reconhecimento de uma identidade oprimida nao pode implicar a
legitimacgéo ou a perpetuacao das condigdes materiais histéricas e geograficas que a produziram.
Respeitar a existéncia de um grupo, como os moradores de periferias urbanas, nao significa
respeitar os processos que originaram sua condicdo, marcados por concentragdo fundiaria,
segregacao socioespacial e espoliacao urbana. A politica transformadora deve atuar em dois niveis:
lidar com as identidades ja formadas, afirmando seu valor e combatendo a estigmatizacao, e, ao
mesmo tempo, eliminar os processos estruturais que as geram, sustentam e reproduzem. No caso
brasileiro, isso implica articular as politicas de valorizacao cultural das periferias a medidas que
enfrentem a concentragao da terra, o poder do mercado imobiliario e a austeridade fiscal que limita

investimentos em infraestrutura e servicos.

3. CONCLUSAO OU CONSIDERAGOES FINAIS

A justica social exige tanto redistribuicdo quanto reconhecimento, e nenhuma dessas
dimensdes é secundaria. Na agenda urbana, elas podem se articular de modo virtuoso: reconhecer
um direito real, como o direito a terra, pode implicar redistribuir poder e recursos; redistribuir, por
sua vez, cria as condigdes materiais para que o reconhecimento seja pleno. Contudo, quando essa
articulacao nao se efetiva, o reconhecimento pode se esvaziar de conteudo redistributivo, tornando-
se incapaz de incidir sobre as bases estruturais da desigualdade. A regularizagdo fundiaria
neoliberal defendida por Hernando de Soto, formulada a partir do caso peruano, € um exemplo
nesse sentido: baseada na premissa de que a titulacdo de propriedades informais permitiria
“alavancar” o chamado capital morto por meio do acesso ao crédito e da inser¢do no mercado
formal, ela se contenta em formalizar titulos, mas ndo enfrenta nem a estrutura fundiaria
concentrada nem o poder acumulado pelo mercado imobiliario e pela construgao civil, tampouco

altera as condi¢des materiais que sustentam a desigualdade urbana.

No caso da periferia, entendida aqui como “coletividade bivalente” nos termos de Nancy
Fraser, politicas de valorizagao cultural podem ampliar a estima, o pertencimento e a visibilidade de

agentes transformadores. Contudo, quando desarticulas de medidas redistributivas consistentes,

2HARVEY, David. Justice, nature and the geography of difference. Malden: Blackwell Publishers, 1996.
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correm o risco de traduzir desigualdades-econémicas em diferencas culturais, obscurecendo os
condicionantes materiais que explicam a origem e a persisténcia da exclusdo urbana. Nessa
auséncia de articulagdo, a politica urbana corre o risco de esvaziar muito de seu potencial
emancipador e, indiretamente, concorrer para legitimar as mesmas estruturas que sustenta criticar,
convertendo a periferia em um marcador celebrado, mas néo transformado. Isso ndo significa que
tais iniciativas ndo sejam importantes: elas sdo, sem duvida, preferiveis a politicas de
(des)reconhecimento e (des)legitimagéo que reforcem estigmas, criminalizem praticas e fomentem
a violéncia nos territérios. O ponto central é que, em um horizonte abrangente de justi¢a social, a
construgdo de cidades justas exige a atengdo para a integracdo entre reconhecimento e
redistribuicao, ambas dimensdes fundamentais, assegurando que a valorizagao das identidades
venha acompanhada do enfrentamento e da transformacao das estruturas e dos processos sociais

espoliativos que sustentam a desigualdade.
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