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Resumo

A cidade do Rio de Janeiro se tornou palco de diversas operagdes urbanas com o objetivo de
estruturé-la para sediar os “megaeventos esportivos” de 2014 e 2016. Assim, intmeras
favelas da cidade se beneficiam de projetos urbanos originérios das trés instancias do poder
publico em particular do PAC (Programa de Aceleragdo do Crescimento). Uma das metas do
PAC é o desenvolvimento econdmico social, incluindo diversos investimentos e intervencdes
em favelas: urbanizacdo, habitagdo, transporte, saneamento. = Sabemos que as agdes do
estado sdo seletivas e pontuais privilegiando, geralmente, as classes dominantes,
intensificando, assim, os problemas socioespaciais como as desigualdades, injusticas e as
relagdes de dominagdo. Porém, elas podem solucionar esses problemas e promover a justiga
espacial e o direito a cidade. O conceito de justica espacial é mobilizado para evidenciar as
injusticas sociais expressas no espago e o modo como o espago pode amplificar essas
injusticas. Ademais, a nocdo de justica espacial pode ser um marco conceitual critico para
pensar a cidade, analisar a desigualdade entre os territérios assim como os discursos, a agdo
do Estado e sua vontade politica de dirimi-las ou ndo. O artigo analisa as politicas publicas
de urbanizagdo das favelas do Rio de Janeiro, a partir do marco conceitual de justica espacial,
visando desvelar os reais interesses dessas politicas: desenvolvimento econémico e atragédo
de investimentos para apresentar uma melhor imagem da cidade na arena de competicdo
das cidades globais e/ou a abolicdo ou pelo menos a reducdo das desigualdades
socioespaciais, promovendo a justica espacial e o direito a cidade?

Palavras-chave: politicas publicas, justica espacial, favelas, mega-eventos, cidade
competitiva.

Introducao

A problematica central que abordamos neste artigo! sdo as politicas publicas
perante a desigualdade e exclusdo sociais tdo presentes nas cidades, realizando um estudo
apoiado nas reflexdes do JUGURTAZ2 cujos estudos e trabalhos se baseiam em dois
principios: o de que o territério ndo sé é o palco ou cendrio onde se expressam as desigualdades
econdmicas, como também desempenha um papel relevante na estruturacio e desenvolvimento das

injusticas sociais (...). (GERVAIS-LAMBONY, DUFAUX & MUSSET, 2010, p. 13).

1 Este artigo apresenta os primeiros resultados da pesquisa de pds-doutorado “Justica espacial como um marco
conceitual para andlise das desigualdades socioespaciais, no Brasil?” que estd sendo desenvolvido na
EHESS/GGH-TERRES, Paris, com apoio da CAPES.

2 F um amplo Programa Internacional de Pesquisa, financiado pela Agéncia Nacional de Pesquisa (ANR),
francesa, que trata o tema de Justica Espacial e de Governabilidade nas Cidades do Sul, sob o acrénimo
JUGURTA.
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As desigualdades e o processo de divisdo e diferenciagdo do espago urbano,
segundo o seu conteddo material, social ou simbolico. Esse processo é antigo e ndo §,
evidentemente, um fendmeno exclusivo das cidades brasileiras e ja foi estudado,
criticamente, por Park e Burgges da primeira Escola de Chicago. Nos anos 1970, Castells
(1972), Lojkine (1972) e Harvey (1973) definiram os diferentes processos de segregacao
espacial nas cidades capitalistas.

Atualmente, os espagos das cidades brasileiras, principalmente das grandes
metrépoles, se tornam cada vez mais complexos, diferenciados e de dificil definicdo. Ao
mesmo tempo em que se verifica o antigo fendmeno de segregacdo, marcado pela
permanéncia do modelo dual centro-periferia (Villaga, 1998), ocorre um processo de
fragmentacao (Lago, 2002; Caldeira, 2000) produzindo, algumas vezes, um efeito de
caleidoscopio (Tachner e Boégus, 2001). Mas todos sdo caracterizados por profundas
desigualdades sécio-espaciais.

Notamos que a nocao de justica vem se firmando como marco conceitual critico
para pensar a cidade, bem como para analisar a desigualdade entre os territérios e o papel do
Estado na reducao ou amplificacdo dessas desigualdades. De outro lado, justica é utilizada
para promover e justificar politicas e intervenc¢oes urbanas (LEIBLER & MUSSET, 2010).

A reflexdo tedrica do filésofo John Rawls sobre o conceito de justiga,
principalmente de justica como equidade, exposta na mais importante obra de filosofia politica
da dltima metade do século XX - Theory of Justice? - apesar das criticas que sofreu (SANDEL,
1982; NOZICK, 1991; WALZER, 1993), é uma das principais referéncias para os estudos
tedricos sobre justica social.

O que de fato esta no centro das discussodes, por ser de dificil consenso, sdo a
concepcao e os principios da justica (SANDEL, 1999), separando em campos opostos aqueles
que defendem o conceito liberalista e comunitarista de justica.

Em Justice as Fairness, A Restartementt, Rawls se propde a retificar os erros
cometidos em Theory of Justice. A justica como equidade é entdo apresentada como uma
concepgao politica da justica, derivada de um consenso politico resultante da pluralidade de

concepgdes de justica (RAWLS, 2008).

3 Publicado por Harvard University Press (Cambridge, Mass. 1971). Para este artigo, foi utilizada a versao
francesa publicada por Editions Points, 2009.
4 Publicado por The Belknap Press of Harvard University Press, 2001). Aqui, foi utilizada a versdo francesa
publicada por Editions La Découverte, 2008.
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Na Franca, destaca-se o trabalho do gedgrafo Alain Reynaud que desenvolve
uma reflexdo sobre o conceito de justica espacial, a partir de seu trabalho Société, Espace et
Justice (REYNAUD, 1981, apud LEIBLER & MUSSET, 2010).

Para Musset (2010), de toda forma, as questdes levantadas por Rawls sdo
essenciais para se entender a organizacao das sociedades contemporaneas e sua proje¢do nos
territérios que habitam, mesmo que o ordenamento equitativo do espaco seja uma dimensao
que Rawls ndo tenha tratado, ja que esta ndo constitui parte de sua cultura filoséfica.

Mesmo considerando que as desigualdades sociais expressas no territério podem
ser tratadas sem se faca referéncia ao conceito de justica, compartilhamos da idéia de que o
debate sobre a justica e injustica exerce um papel fundamental em todas as sociedades
democraticas.

Entre os trabalhos recentes inspirados na teoria de justica de Rawls, estd o
trabalho de Bernard Bret Equité Territoriale (2008), onde aborda e define equidade territorial.

O termo de equidade territorial se refere a dimensio espacial da justica
social. Ele designa uma configuracdo geogrifica que asseguraria a todos as
mesmas condiges de acesso aos servigos piiblicos, ao emprego e ds diversas
vantagens da vida em sociedade. Assim como a justica social é uma utopia
mais que um fato, a equidade territorial é um conceito, um principio de
planejamento (urbano), permitindo compreender as situagdes reais
marcadas pela injustica espacial. Por esta iltima expressdo, € preciso
entender que a organizagio do territério é a expressio espacial do fato social,
e cria efeitos de lugar que podem consolidar e agravar ou amenizar as
injusticas sociais. (BRET, 2008)5

Outra referéncia importante, para os que buscam introduzir a justica como um
marco conceitual indispensavel para pensar e construir a cidade, é o reconhecido trabalho de
Henry Lefébvre, Le Droit a la Ville. Para Lefebvre, o espago é historicamente produzido pelo
homem na medida em que organiza a sua sociedade. E dizer que a cidade e os recursos
urbanos sdo socialmente produzidos, assim todos deveriam se beneficiar igualitariamente
desses recursos.

Na atualidade, o poder de aceitacdo e difusdao de O Direito a Cidade, fica
evidenciado na consagracdo do paradigma do direito ndo s6 na teoria urbana, mas na prética

dos movimentos sociais urbanos. O direito a cidade, erigido em direito humano universal, e

5 Tradugdo desta autora.
6 Publicado pela primeira vez, em 1968, por Edtions Athropos, Paris.



assumido por uma rede internacional de opinido publica, vem estabelecendo uma conexao
local-global em Conferéncias e Féruns ao redor do mundo. Dentre estes, se destacam: a
Conferéncia Global das Nacoes Unidas sobre os Assentamentos Humanos, a Habitat II,
ocorrida em Istambul, Turquia, em 1996. A primeira havia ocorrido em Vancouver, no
Canada, vinte anos antes. O ultimo Férum Urbano Mundial - UNHABITAT For a Better
Urban Future - ocorreu, no Rio de Janeiro, em 2010, com o tema O direito a cidade: unindo o
urbano dividido’.

Assim, podemos dizer que o direito a cidade é uma das principais reivindicagdes
dos movimentos sociais urbanos em busca de justica (mesmo que o termo nem sempre
aparega de forma explicita).

Na obra de Harvey, Social Justice and the City (1973)8, encontramos uma das
exposi¢cdes mais desafiantes da relacdo existente entre justica social, sociedade e espaco
urbano. O objetivo de seu trabalho foi formular uma teoria capaz de dar conta da forma
como a cidade e o planejamento urbano refletem a desigualdade social, contribuem para sua
reprodugdo e, inclusive, reforcam-na. Suas criticas abriram uma perspectiva para a
introdugdo do conceito de justica nos estudos criticos.

Marcuse (2008) indica que alcancar uma cidade justa deve ser um dos principais
objetivos de todo planejamento urbano, confirmando a atualidade e a emergéncia do
conceito’.

O conceito de justica vem sendo introduzido nos estudos urbanos que analisam
as desigualdades sociais no meio urbano, a partir do que expde Bret “(..) a equidade
territorial é um conceito e um principio de ordenamento (espacial) que permite entender as
situagOes reais caracterizadas pela injustica espacial” (BRET, apud GERVAIS-LAMBONY,
DUFAUX, MUSSET, 2010. p. 15).

E consenso, entre os estudiosos da cidade, que as desigualdades, no espaco
urbano, resultam, em geral, de um lado, da apropriagdo, pelos grupos dominantes, dos
melhores sitios da cidade, e de outro, do tratamento desigual no provimento de servicos e
equipamentos urbanos, dado pelo poder ptblico a determinadas 4reas das cidades em
detrimento de outras. O que gera uma evidente diferenciacdo espacial e, portanto uma

discriminacdo territorial, além de segregacdo socioespacial, explicitando a oposicdo entre

7 Essas reunides abordaram o tema dos assentamentos humanos, enfocando sua qualidade e sustentabilidade,
pontuando a questao da habitagdo na agenda social da ONU.
8 Neste trabalho, utilizamos a versdo em portugués, Justica Social e a Cidade (1980).
9 Marcuse esclarece que o tema Cidade Justa foi debatido num coléquio, ocorrido, na primavera de 2006, na
Columbia Univesity, gerando, o livro Searching for the Just City: debates in UrbanTtheory and Practice, organizado
por Marcuse, P.; Connoly, J.; Novy, J.; Olivio, L; potter, C.; Steil, J. a ser publicado por Routledge, 2009.
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espagos privilegiados e espagos estigmatizados, cujos efeitos, segundo sugere Soja (2008),
ndo podem ser explicados ou reduzidos apenas ao conceito de segregagdo.

A partir dessa constatagdo, Soja alerta que é crucial, tanto na teoria quanto na
pratica, dar énfase a espacialidade da justica e das injusticas, ndo apenas na cidade, mas em
todas as escalas geograficas, da local a global. Para isso, propde a adogdo do termo especifico
justica espacial. E sublinha que o foco nos aspectos espaciais ou geogréficos da justica e da
injustica - (in)justica - é o ponto de partida para iniciar uma justa e equitativa distribuigéo,
no espago, dos recursos sociais e das oportunidades de usufruir os mesmos. (SOJA, 2008,
2010)

Vale lembrar, que a idéia de justica espacial se origina na geografia critica urbana
que comegou a emergir, mais amplamente, na altima década®.

Considerando que o espaco é socialmente produzido e que a justica social esta
vinculada ao espago, a compreensdo das interagdes entre sociedade e espago torna-se, por
conseguinte, fundamental para entender as injusticas sociais e para pensar politicas de
planejamento urbano que visem reduzi-las, assegurando aos cidaddos o “direito a cidade”. O
que seria, segundo Alain Reynaud, fazer ato de justica socioespacial (REYNAUD, 1981, apud
LEIBLER & MUSSET, 2010).

Justica espacial e o papel do Estado na reducio ou aprofundamento das

desigualdades socioespaciais

As agdes do estado sdo seletivas e pontuais privilegiando, geralmente, as classes
dominantes, intensificando as desigualdades entre os territérios, as injusticas sociais e as
relagdes de dominacdo. Estas se revelam nos espacos estratificados e profundamente
diferenciados entre si quanto a dotagdo de recursos urbanos - infraestrutura, servigos,
equipamentos, transporte, moradia, espagos publicos e de lazer, amenidades ambientais.
Dentre esses espagos, as favelas sdo os exemplos mais eloqiientes.

O Estado tem, por conseguinte, um papel importante na redugdo ou
aprofundamento das desigualdades socioespaciais, inclusive, das injusticas. Porém, face as

desigualdades socioespaciais o Estado, ou seja, o poder publico nas vérias esferas,

10 A expressao justica espacial apareceu pela primeira vez em um curto artigo de G. Pirie, “On Spatial Justice”,
Environment and Planning. Em A Justica Social e a Cidade (1973), Harvey usa a férmula justica territorial. Todavia,
foi, em 1973, que a expressao justica espacial, aparece explicitada, pela primeira vez, na tese de doutorado de J. V.
O’Louglin: Spatial Justice for the Black American Voter: The Territorial Dimension in Urban Politics,;no Departamento
de Geografia da Universidade de Penn State. (GERVAIS-LAMBONY, DUFAUX, MUSSET, 2010).
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responsavel pelo bem ptblico comum, pode decidir intervir (ou ndo) no espago e, portanto,
fazer ato de justiga. Refletindo nesta diregdo, Musset (2010) citando Alain Reynaud, sublinha
que “falar de justica socioespacial nos obriga a evocar o planejamento do territorio, a
intervencdo do Estado, na vida de uma formac&o social para modificar de forma profunda a
reparticao dos equipamentos e atividades no territério” (REYNAUD, 1981, Apud LEIBLER &
MUSSET, 2010, p. 4)

Em suma, o marco tedrico conceitual da justica espacial ndo apenas pode permitir
analisar as desigualdades sociais e espaciais que conformam os territérios no espaco da
cidade, como também, a agdo do Estado e sua vontade politica além dos discursos e as
representagoes.

Desse modo, mesmo entendendo a dificuldade de se alcancar uma teoria e um
critério universal de justica capaz de regular os diversos grupos sociais da sociedade,
propomos mobilizar o conceito de justica espacial para pensar a cidade, analisar a
desigualdade entre os territérios, assim como os discursos, a acao do Estado e sua vontade
politica de dirimi-las ou néo, esperando contribuir com a discussdo sobre andlise de politicas

publicas.

Politicas Puablicas nas favelas: justica espacial ou competitividade

De fato, ja existem inimeros e reconhecidos estudos sobre favelas no Brasil e
América Latina: Valladares (1979, 2005), Zaluar e Alvito (1998), Queiroz Ribeiro (2000),
Goirand (2000), Castro (2000), Abramo (2003, 2009), mas nenhum deles com enfoque na
justica espacial. Ademais, enquanto simbolo da pobreza e da desigualdade, o processo de
favelizacdo parece ser um problema que estd longe de ser resolvido, e, pela sua
complexidade, diversidade e riqueza cultural, a favela ndo é facil de ser apreendida.

O reconhecimento que os “assentamentos precarios” sdo uma das manifestagdes
mais evidentes da grande desigualdade social existente no Brasil, a construcao de uma
politica habitacional com foco na urbanizacdo destes assentamentos, especialmente na
garantia do acesso ao saneamento ambiental, a regularizagao fundiaria, a moradia adequada
e a inclusdo social foi uma das principais missdes do Ministério das Cidades a partir de sua

criacao em 2003.



As favelas da cidade do Rio de Janeiro! tem sido alvo de diversas politicas
publicas. Estas se intensificaram a partir da perspectiva da cidade do Rio de Janeiro sediar os
mega-eventos esportivos (Copa do mundo de 2014 e Olimpiadas de 2016). Sublinhamos as
Unidades de Policia Pacificadora (UPPs), cujo objetivo é tirar as favelas e seus moradores do
jugo do trafico de drogas e dos grupos armados; o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) que prevé diversos investimentos e intervencdes em favelas: urbanizagdo, habitagdo,
transporte, saneamento.

Esses programas mobilizam recursos econémicos importantes, que de acordo
com o modo como forem aplicados, podem reduzir ou aumentar as desigualdades espaciais
e socioecondmicas. De todo forma, se pode vislumbrar uma perspectiva de construgdo de
uma cidade mais justa. Dentro dessa perspectiva, apresentamos os primeiros resultados de
nossa pesquisa sobre o PAC, em particular suas intervengdes em favelas do Rio de Janeiro,
no atual contexto de organizagdo dos mega-eventos esportivos.

Os grandes eventos internacionais sdo estratégicos para promover a imagem das
cidades globais e atrair novos investimentos publicos e privados, favorecendo as parcerias
entre os setores publicos e privados para torna-las mais competitivas.

A ideologia de cidade competitiva emergiu quando o Estado deixou de ser o
grande provedor de recursos ao mesmo tempo em que ocorria um processo de
descentralizacao ao longo dos anos 1980, no Brasil. A cidade se vé, entdo, administrada como
uma empresa e inserida na légica de mercado, orientada por numa nova forma de gestdo
visando atrair investimentos e favorecer sua inser¢do na dindmica da globalizagdo. O que
Harvey (2005) denominou de empreendedorismo urbano. Mas, diante das desigualdades
socioespaciais existentes, os projetos desenvolvidos para as cidades devem conciliar duas
l6gicas contraditorias: desenvolvimento econémico com justica social (Le Galés1995).

No que tange aos investimentos do setor publico, o PAC, lancado em janeiro de
2007, contando em aplicar, num prazo de quatro anos, investimentos na ordem de R$ 503,9
bilhoes, nos setores de transporte, energia, habitacdo, saneamento e recursos hidraulicos. O
PAC abrange diversos programas sociais dentre os quais ressaltamos a urbanizagdo de
favelas. Atualmente estd em sua segunda fase, o PAC 2 que foi lancado em 2010 contando

com R$ 955 bilhdes para investir no pais entre 2011 e 201412,

11 Segundo os resultados do censo IBGE 2010, a cidade do Rio de Janeiro possui 6.288.588 habitantes dos quais
1.393.314 vivem em favelas (20,21%), sendo 763 o total de nimero de favelas.
12 Ver [http:/ /www.planejamento.gov.br/PAC2/2balanco/index.html], consultado em 09.09.2012.




O programa de urbanizacdo de favelas visa primeiramente integrar essas
aglomeracoes a cidade, remanejar os habitantes instalados em dreas de risco; dotar as favelas de
condigoes adequadas para se viver: infraestrutura, acessibilidade, e também de embelezamento.

As intervengdes do PAC, no complexo do Alemdo, sdo dignas de destaque e
servem como caso exemplar, pelos recursos financeiros envolvidos, drea de abrangéncia,
populacdo beneficiada, amplitude do projeto que compreende mudanca radical na estrutura
urbana, construcdao de escolas, vila olimpica, unidade de satde (Unidade de Pronto
Atendimento), inclusive um sofisticado meio de transporte integrado ao sistema urbano - um
teleférico inspirado no modelo instalado na cidade de Medelin, Colémbia. Além disso, foi
alvo da espetacular e violenta implantacdo de Unidade de Policia Pacificadora.

Com o PAC, a urbanizagdo de favelas parece ter deixado de ser realizada através
de programas alternativos, passando a ser objeto de uma politica institucional mais ampla.
Contudo, o PAC ¢ alvo de intmeras criticas, como irregularidades, uso eleitoral, obras
inacabadas. Ademais, outras intervencgdes com repercussdo negativa como remogdo de
determinadas favelas por problemas de riscos ambientais ou para implantagdio de
infraestrutura e equipamentos em funcao dos megaeventos esportivos, construgdo de muros
para conter a expansdo sobre areas de protecdo ambiental e de barreiras sonoras em vias
expressas passando por favelas, que podem reforcar a discriminacao territorial, segregacao
espacial, breve, a injustica espacial, denunciam as controvérsias e contradigdes das politicas
publicas voltadas para as favelas.

Observamos que apesar de a idéia de justica, mais especificamente de justica
social, estar presente, ainda que raramente, em alguns projetos, discursos, ou nas
reivindicagdes dos habitantes, as intervengdes ndo sdo feitas explicitamente em nome da
justica, e menos ainda, com o marco conceitual da justica espacial.

Alids, uma das metas do PAC 2 é o desenvolvimento econdmico social, de fato
lemos em uma das passagens do seu curto texto: O programa estimula, prioritariamente, a
eficiéncia produtiva dos principais setores da economia, impulsiona a modernizagio tecnoldgica,
acelera o crescimento de dreas ja em expansdo, aumenta a competitividade e integra o Brasil com seus
vizinhos e com o mundo.

No que tange as agdes para a reducdo das desigualdades sociais, econémicas e
territoriais, estas se reduzem as poucas palavras mencionadas somente no final do referido
texto: “Por meio de investimentos em infraestrutura, o PAC tem tornado possivel acelerar o
desenvolvimento sustentdvel do pais, (...) reduzindo as desigualdades regionais e sociais”. (Brasil,

2011).



Conclusao

As politicas publicas podem reduzir ou reforcar as desigualdades sociais. Nao
temos ainda elementos para responder qual desses resultados o PAC vai alcangar.
Compartilhamos do pensamento, sobretudo dos gedgrafos da geografia critica, de que as
politicas publicas podem ser mais eficientes e efetivas se a dimensdo espacial for colocada em
primeiro plano.

Posto que a justiga social estd vinculada ao espacgo, a compreensao das interagdes
entre sociedade e espaco é fundamental para entender as injusticas sociais expressas no
territorio, e logo, mudar os espagos injustos.

Sem duvida, é necessario ter em conta que o termo justica ganha diferentes
significados dependendo do contexto social, histérico e geografico, assim esclarecemos que
nossas preocupacgdes e discussdo se dirigem as cidades do século XXI, onde formulagdes
neoliberais exercem forte influéncia nas politicas urbanas, além de colocarem limitagdes a
gestdo participativa e democratica da cidade.

Podemos depreender que o PAC, no contexto carioca, visa mais a atracdo de
investimentos em servigos, a transformacao definitiva da cidade em lugar de consumo, na
busca de dinamizar a economia e tornar a cidade mais competitiva, do que reduzir as
desigualdades espaciais e sociais.

Constatamos que o programa de urbanizacdo do PAC juntamente com o
programa de seguranca (UPP) tem contribuido para transformar a imagem negativa das
favelas e, por conseguinte, da cidade do Rio de Janeiro que por sua vez torna-se mais
competitiva e cada vez mais atrativa aos investimentos, a frente de Sdo Paulo, antiga “rival”
e “concorrente”.

Por outro lado, as intervenc¢des urbanas incluem a erradicacido de certas favelas
para a instalagdo de infraestrutura e equipamentos para a realizacdo dos mega-eventos
esportivos de 2014 e 2016. Além disso, a construgdo de conjuntos habitacionais, instalacao de
meios de transportes modernos e sofisticados (funicular, teleférico, elevador), de
infraestrutura urbana, de equipamentos culturais, esportivos e de servigos sociais e de satide
- confere as favelas beneficiadas, uma valorizacdao simbélica e econémica que pode resultar
na expulsdo involuntaria da parte menos favorecida da populacdo de origem gerando um
processo que pode aprofundar ainda mais as das desigualdades e injustigas socioespaciais.

A justica espacial pode se converter em um marco integrador e interdisciplinar,

aplicavel aos estudos das desigualdades e injusticas socioespaciais e de politicas publicas
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visando a reduzi-las, em todas as escalas, em paises diversos e em todos os continentes.
Acreditamos que a justiga espacial também pode se apresentar como uma referéncia crucial
garantindo aos cidaddos que buscam alternativas para os modelos de desenvolvimento
excludentes que concentram nas mdos das classes dominantes, o poder e os beneficios e

recursos oferecidos pela cidade, o “direito a cidade”.
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