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RESUMO

Esse estudo tem como objetivo apontar como a desigualdade estruturante da sociedade brasileira é a principal causa
da inoperancia da politica urbana brasileira, expressa aqui pelo Estatuto da Cidade, além de apontar possiveis
caminhos para reverter esse cenario em busca da revolugdo urbana. A partir de um estudo histérico-analitico, o
cenario da elaboragdo da politica urbana é tragado, paralelamente a construgdo da sociedade brasileira, baseada na
desigualdade, especialmente pela segregacdo do negro. Esse panorama visa apontar como essa desigualdade
estruturante impede a operacionalizagdo do Estatuto da Cidade e demais instrumentos da politica urbana. Em
seguida, sdo apontados os possiveis caminhos em busca da revolugdo urbana: a inser¢do de novos agentes, sujeitos
coletivos difusos que defendem os interesses coletivos nos campos de poder, fazendo frente ao Estado e demais
atores hegemodnicos. Esse estudo evidencia os desafios dessa inser¢do e aponta a importancia desses novos agentes
e atores na agao publica e na defesa do direito a cidade.

PALAVRAS-CHAVE: politica urbana, desigualdade, agentes

ABSTRACT

This study aims to show how the structural inequality of Brazilian society is the main cause of the inoperability of
Brazilian urban policy, expressed here by the City Statute, as well as pointing out possible ways to reverse this scenario
in search of the urban revolution. Based on a historical-analytical study, the scenario of the elaboration of the urban
policy is traced, parallel to the construction of the Brazilian society, based on the inequality, especially by the
segregation of black people. This panorama aims to point out how this structural inequality blocks the
operationalization of the City Statute and other urban policy instruments. Subsequently, the possible paths in search
of the urban revolution are pointed: the insertion of new agents, diffuse collective subjects who defend collective
interests in the fields of power, facing the State and other hegemonic actors. This study highlights the challenges of
this insertion and points out the importance of these new agents and actors in public action and in defense of the
right to the city.

KEY-WORDS: urban policy, inequality, agents

RESUMEN

Este estudio tiene como objetivo apuntar cémo la desigualdad estructurante de la sociedad brasileia es la principal
causa de la inoperancia de la politica urbana brasilefia, expresada aqui por el Estatuto de la Ciudad, ademas de
apuntar posibles caminos para revertir ese escenario en busca de la revolucién urbana. A partir de un estudio
histérico-analitico, el escenario de la elaboracidn de la politica urbana es trazado, paralelamente a la construccion de
la sociedad brasilefia, basada en la desigualdad, especialmente por la segregacion del negro. Este panorama objetivo
sefialar cédmo esa desigualdad estructurante impide la operacionalizacién del Estatuto de la Ciudad y demas
instrumentos de la politica urbana. En seguida se apuntan los posibles caminos en busca de la revoluciéon urbana: la
insercién de nuevos agentes, sujetos colectivos difusos que defienden los intereses colectivos en los campos de poder,
haciendo frente al Estado y demds actores hegemonicos. Este estudio evidencia los desafios de esa insercidn y apunta
la importancia de estos nuevos agentes y actores en la accion publica y en la defensa del derecho a la ciudad.

PALABRAS CLAVE: politica urbana, desigualdad, agentes
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INTRODUGAO

O Estatuto da Cidade é um dos principais instrumentos da politica urbana brasileira, e é
mundialmente conhecido pela vanguarda das proposi¢ées em prol do direito a cidade. Porém,
apesar dessa potencialidade, vem-se questionando a eficacia do instrumento com a acentuacédo
dos problemas das cidades brasileiras. As principais criticas do Estatuto estdo pautadas na falta
de capacidade técnica para implantar seus instrumentos nos municipios, além da falta de
participacdo da sociedade em prol de cidades democraticas.

Esse estudo tem objetivo de elucidar como a desigualdade estruturante da sociedade brasileira
é a principal causa da inoperancia do Estatuto da Cidade e apontar possiveis caminhos a serem
seguidos na busca da revolugao urbana. A partir da contextualizacdao do processo de construgao
do Estatuto da Cidade e da consolidagao da politica urbana, faz-se um paralelo com a construgao
social e politica do Brasil, evidenciando sua desigualdade estruturante desde o periodo da
colonizacdo. Em seguida, o potencial politico do territério é apresentado, de forma a entender
como a inser¢do de novos atores complexifica os campos de poder, as tomadas de decisGes e
toda a arena politica. Isso é importante para compreender o papel das organizagdes civis,
movimentos sociais e outros agentes para reverter o quadro de desigualdades brasileiro.

A organizagao de novos agentes em defesa dos interesses coletivos introduz, no cenario atual,
sujeitos coletivos difusos, os quais tém importante papel na propagac¢ao de informagdes, além
de se tornarem a principal peca da acdo publica perante ao Estado. E a organizacdo desses
agentes que evidencia problemas publicos e colabora para que estes sejam contemplados nas
agendas politicas, além de atuarem como elaboradores e avaliadores das politicas publicas
vigentes.

E a atuacdo organizada e articulada desses agentes que aos poucos forca o caminho da
permeabilidade do Estado, e que caminha para a revolucdo social, politica e urbana, uma vez
qgue a mudancga das cidades brasileiras sé ocorrerd quando sua estrutura social e politica se
alterar. Uma sociedade formada a partir de elites dominantes, politicas assistencialistas,
coronelistas e paternalistas ndo podem ver um Estatuto da Cidade sendo implementado. Os
Novos Movimentos Sociais, organizacdes civis (organizadas ou ndo), academia e outros sdo
importantes agentes do projeto de desenvolvimento de uma sociedade mais democratica, e,
consequentemente, da construcao de cidades democraticas.

O ESTATUTO DA CIDADE E A DESIGUALDADE ESTRUTURANTE DA SOCIEDADE BRASILEIRA
O Estatuto da Cidade é um dos principais instrumentos da defesa do direito a cidade, e surge

também em um contexto de conflitos e disputas em torno da reforma urbana. Ainda na década
de 1960 essa tematica surge no bojo das discussGes e ganha for¢a na Ditatura Militar, idealizada

31



por movimentos populares, organizacdes ndao governamentais, universidades, organizacdes
politicas entre outros (MARGUTI et al., 2016).

A discussao sobre a cidade desejada culmina, em 1988, na inser¢do dos artigos 182 e 183 na
Constituicdo Federal e, quase quinze anos depois, na elaboracdo do Estatuto da Cidade.
Instituido pela Lei Federal n° 10.257 de 2001, esse instrumento representava a aplicagdo pratica
de anos de conflitos em prol da reforma urbana e de cidades desejaveis a todos.

O Estatuto é constituido de um arcabougo de instrumentos agrupados em trés conjuntos: (A)
instrumentos de indu¢do do desenvolvimento urbano, (B) instrumentos de regularizacao
fundiaria e (C) instrumentos de democratizacdo da gestdo urbana (MARGUTI et al.,, 2016).
Segundo Marguti et al (2006), os desdobramentos desses instrumentos eram promissores,
foram a iniciativa de marcos legais e diversas maneiras de planejar as cidades, com exemplo da
instituicao dos Planos Diretores.

Apesar do Estatuto da Cidade ser um dos principais instrumentos da defesa do direito a cidade,
sua aplicagdo vem sendo questionada nos ultimos quinze anos. Caracteristicas como falta de
compatibilidade dos Planos Diretores com o territério municipal — especialmente além das
fronteiras do Sudeste —, falta de capacidade técnica e institucional nas prefeituras dos
municipios, fragilidade da participacdo democratica para fazer frente aos interesses dos setores
produtivos (MARGUTI et al., 2016) vém sendo apontadas como falhas da aplica¢cdo do Estatuto.
E importante compreender essas criticas com objetivo de reverter a cena da inoperancia dos
seus instrumentos. Porém, a ndo aplicabilidade do Estatuto vai além das caracteristicas citadas,
ela entra também na discussdo da estrutura social brasileira e hoje no contexto global que insere
as relagdes sociais e produtivas.

A sociedade brasileira é estruturada na desigualdade e a formacao colonial do pais revela isso.
Segundo Maricato (2013) a sociedade brasileira nunca rompeu com as assimetrias de
dominagdo, seja em relagdao a coldnia, ou em relagdo ao patrimonialismo e o privilégio. Os
problemas urbanos evidenciados hoje: das enormes desigualdades, fragmentacao e polarizacdo
das cidades sdo efeitos essencialmente da estrutura fundiaria e da relagdo das elites brasileiras.
Ainda segundo Maricato (2013), o direito sobre a terra guardado pela Coroa portuguesa era
apenas formal, e o atraso nos registros de propriedade, gerou apropriaces privadas de terra,
além da confusdo dos limites das propriedades. Além disso, a instituicdo da Lei de Terras de
1850 é um exemplo de uma construcdo desigual das cidades brasileiras, uma vez que
determinou que o Unico meio legitimo para a aquisicdo de terras seria a compra, o que
desqualificou a posse ou a ocupacgao.

A Lei de Terras é um importante marco, juntamente com a abolicdo da escravatura em 1888, da
estruturacdo da cidade desigual brasileira pautada, essencialmente na questdo fundidria. Os
escravos recém-libertos ndo tinham acesso a cidade e nem condigbes de comprar uma
propriedade, somente as elites locais — incluida a Igreja -, que eram as detentoras do fazer
urbano e da cidade legal apontada por Maricato (2013).
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Esse contexto revela a persisténcia da preservac¢do das oligarquias no poder, pautada na légica
clientelista que evidencia que os direitos ndo sdo universais e irrestritos (MARICATO, 2013). O
contexto revela ainda a estruturacdo social pautada no privilégio da elite brasileira
essencialmente branca e da periferizacdo do negro. Nesse contexto, a abolicdo da escravatura
marca o fim da escravidao legal, porém o inicio de um abismo de desigualdades mascaradas por
trads de argumentos como embelezamento das cidades ou o mito da seguranca.

N3ao é possivel abordar a problematica da cidade brasileira sem falar de escravidao, de elites, de
Estado e do problema fundiario. Essas sdo as caracteristicas bdsicas para entender esse contexto
e avaliar as discussdes de hoje. A luta pelo direito a cidade parte desse contexto, a morfologia
das cidades brasileiras (periferizagdo, fragmentacdo e polarizacdo) além da gentrificacdo, da
especulacdo imobilidria também tém relagdo com a formagao histérica do pais.

Maricato (2013) apresenta um panorama histérico exemplificando essas questdes e com isso
afirma que a atengao das politicas publicas e do Estado estd na cidade legal, que é aquela de
dominac¢do da elite. A autora afirma ainda que é na cidade legal que reina a gestao e a regulagao,
e que os poucos investimentos feitos nas periferias sdo pautados na légica clientelista.

O clientelismo, assistencialismo e paternalismo sdo caracteristicas que marcam a construgao
politica do pais, e marcam também a constru¢do das cidades brasileiras. E a partir da
desigualdade estruturante da morfologia das cidades brasileiras que o Estatuto da Cidade é
retomado: por que esse instrumento é inoperante? Por que ele é um instrumento que compete
com uma estrutura social, politica, econdmica e urbana que deve ser compreendida.

A cidade legal, que é a de atuacdo de grande parte dos instrumentos do Estatuto da Cidade, é a
cidade das elites e de um Estado que as representa. Além disso, é essa a cidade-objeto do
urbanista e do arquiteto. Essa cidade, fruto do urbanismo neoliberal, é onde esses arquitetos e
urbanismos atuam na (re)producdo dos espacos do capital e da exclusdo. Maricato (2013)
argumenta que em uma sociedade radicalmente desigual e autoritaria é impossivel produzir
cidades que ndo possuam as mesmas caracteristicas. Ela vai além, apontando o papel do
urbanista e do planejador dizendo que ha uma grande distancia entre o discurso e a pratica que
resulta em politicas publicas deficitdrias, cidadania restrita a uma parcela da populacdo que
reivindica seu direito a cidade em detrimento dos demais (e um Estado que a representa) e
também propostas que emulam diferentes realidades, descontextualizadas.

E claro que a escala mundial também tem parte nessa reproducdo de espacos de exclusdo. Por
exemplo, Santos (apud Steinberger, 2006) vai dizer que a divisdo internacional do trabalho é um
processo de organizacdo externo a cada nac¢do e que redefine e reorganiza tudo, inclusive o
espaco local.

E por isso que o olhar do planejamento deve resgatar as caracteristicas da formacdo social,
econdmica e politica do pais, além das caracteristicas mais amplas, e somente dessa forma a
inoperancia do Estatuto da Cidade podera ser avaliada e os novos atores da cena urbana podem
atuar. Lefebvre (1991) afirma para que uma revolugdo seja feita, novos espacos devem ser
criados, colocando em xeque estruturas vigentes. A proposta do Estatuto da Cidade é
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revolucionaria, porém é um instrumento legal que ndo veio acompanhado de mudancas espaco-
estruturais, ou seja, ndo é possivel construir a cidade defendida pelo Estatuto nos moldes do
urbanismo brasileiro. E necessario lutar pelo espaco de resisténcia, o contraponto ao espaco
abstrato que Lefebvre chama de espaco diferencial.

O USO POLITICO DO TERRITORIO PELOS AGENTES

A discussdo da politica urbana brasileira é latente e o entendimento de espaco é necessario
nesse contexto, uma vez que o espaco de resisténcia sé é produzido a partir de mudangas
estruturais na sociedade, na politica e também no urbano. Sobre essa concepgao, é recorrente
a confusdo que se faz entre espago e territério, sendo necessario explica-la. Santos (2014)
desvela essa confusdo ao dizer que espago é um conjunto indissociavel de sistemas de objetos
e sistemas de agOes, ou seja, é dizer como, quando, por que e por quem o territério é usado.
Responder como, quando, por que e por quem é de extrema importancia para entender como
se ddo os conflitos e disputas de poder no territério.

Steinberger et al. (2013), a partir dessa 6tica miltoniana, tecem um argumento sobre o potencial
politico da categoria “territério usado” para explicar a necessidade de se cunhar o termo
politicas publicas espaciais e diferencia-las das setoriais, econ6micas e sociais. O potencial
politico repousa em diferentes atores e agentes, que dispdem de poderes variados, utilizando o
territério segundo determinados interesses.

E nesse contexto que se observa o potencial politico de novos atores e agentes nos campos de
poder. Mudangas na estrutura social e politica partem, essencialmente, da inser¢do de novos
atores e agentes no cenario da agdo publica, uma vez que o Estado deixa de ser ator Unico na
elaboracdo e avaliacdo de politicas publicas.

Raffestin (1993) afirma que o poder estd presente em todas as relacdes humanas e que é
multidimensional, Souza (1995) complementa apontando a importancia de entender a relacdo
dos atores na dominacdo do territério. A partir desses dois pontos é possivel dizer que o
territdrio é uma importante peca no campo de poder, uma vez que quando os atores interagem
com ele produzem espaco. E é por meio dessa interacdo que é possivel compreender as
intencionalidades e disputas de poder a partir dos usos do territério.

O estudo desses campos de poder no territdrio sdo de extrema complexidade, dependem de
escalas analiticas, de fragGes do territério e da multidimensionalidade da realidade social. Latour
(2012) apresenta um modelo analitico da realidade social a partir da busca por associagées, esse
modelo busca livrar o pesquisador das generalizacdes e clarear a percepc¢ao da complexidade da
acdo humana. A teoria de Latour contribui aqui para o entendimento que essas associa¢des
permitem tecer as redes de atores envolvidos nos campos de poder, as quais tém valor chave
na reestruturacdo social das cidades e politicas urbanas brasileiras.

Movimentos sociais e de contracultura, sociedade civil (organizada ou nao), academia e outros,
sdo parte dessa rede de novos atores que fazem frente aos atores do Estado (e demais agentes
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hegemodnicos). Pensar a efetividade do Estatuto da Cidade parte da reflexdo desses grupos sobre
a estrutura social, politica e espacial das cidades brasileiras e de formas de se produzir cidades
mais democraticas.

A acdo desses novos atores nas cidades ja representa importantes passos na produgdo de
espacos mais democraticos. Estes atores movimentam diferentes causas e reivindicam uma
cidade que vai além da estrutura de producdo capitalista, reivindicam cidades mais justas,
sustentaveis, ecoldgicas, culturais e com maior qualidade de vida. E o fazem desde por meio de
acOes pontuais independentes, até pela cooperagao de redes de atores em escalas maiores.

A nova discussdo do fazer publico aos poucos substitui o termo politicas publicas por agdo
publica. Lascoumes e Le Gales (2012) afirmam que o modelo classico de elaboragdo de politicas
publicas somente pelo Estado vem cedendo lugar as interagdes entre atores publicos e privados,
instituicOes financeiras, organizacGes ndo governamentais e etc.

E a utilizagdo do territério por estes atores que desenham o campo da ag3o publica. Lascoumes
e Le Gales apontam também a governan¢a como importante instrumento de coordenagdo de
atores e além da criacdo de canais de didlogos com o Estado como ferramenta de construcdo
coletiva dessa governanga. A gestdo social é um importante instrumento nessa construgao
coletiva, defendendo a horizontalidade de decisGes, cooperacdao entre atores e redes,
organizacdo sistematica e maior didlogo com o Estado.

A efetivacdo das politicas urbanas em prol de cidades democraticas parte, essencialmente, da
insergdo de novos atores politicos nos campos de poder. Pela cooperagdo entre esses atores
que lutam por objetivos comuns que estd o caminho para politicas mais efetivas e
contextualizadas. Maria da Gléria Gohn (2000) afirma que o tradicional paradigma marxista dos
movimentos sociais ndo se faz suficiente para compreender o contexto atual, segundo a autora,
os Novos Movimentos Sociais se formam a partir de caracteristicas como: a construgdo de um
modelo tedrico pautado na cultura, a compreensdo da insuficiéncia da teoria marxista para
explicar a acdo individual e coletiva da sociedade contemporanea, negacdo do sujeito histérico
redutor da humanidade, centralidade e redefinicdo da politica e a¢do e identidade coletiva
construida no processo.

O paradigma dos Novos Movimentos Sociais, segundo Gohn (2000), apresenta um importante
personagem a ser inserido nos campos de poder: o sujeito coletivo difuso. Ainda segundo a
autora, esses novos movimentos, que estdao mais preocupados em assegurar direitos sociais, se
utilizam de instrumentos como a midia e atividades de protesto para atrair a opinido publica e
fazer pressao contra o Estado. Além disso, os movimentos, ao negar o sujeito histérico redutor
da humanidade, se organizam por estruturas descentralizadas, sem hierarquias, participativas e
fluidas. Nesse contexto, as liderancgas existem, mas ndo sdo personificadas, sdo apreendidas e
explicitadas nas agGes dos grupos e das correntes de opinides.

E essa fluidez e pluralidade que constréi o sujeito coletivo difuso. E aquele que n3o tem cara, é
a realizacdo de do processo de identidade de grupo e que vai ser expresso nos discursos e na
manifestacdo de diferentes grupos. A acdo coletiva é formada também pelo sujeito coletivo
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difuso, que vai desde grupos que se apropriam de edificacbes vazias nas cidades, até
movimentos organizados em uma rede nacional em prol de cidades justas. As diferentes
abordagens desses grupos, apoiados pela difusdo do chamado meio técnico-cientifico-
informacional, que dd forca e forma a discussdo da cidade democratica.

E importante compreender também que os agentes da a¢do coletiva, uma vez que sdo difusos
e refutam o sujeito personificado, partem de acGes horizontais, portanto, hd uma grande
contradicdo nas ac¢Ges vistas hoje que defendem o empoderamento de pessoas, que permitem
dar voz a grupos e minorias. Esses termos, por mais bem-intencionados, vao contra o argumento
da horizontalidade de decisGes, eles pressupdem que alguém tem o direito de voz e que alguém
detém o poder e que, dessa forma, esse poder e a voz sdo permitidos as minorias para tomar
acdo. Ao reproduzir esses termos, a discussdo volta a agdes hierdrquicas que pouco diferem dos
principios do assistencialismo e paternalismo. Por exemplo, um projeto social com objetivo de
incentivar a capacitacdao de mulheres de um determinado bairro para a inser¢do no mercado de
trabalho ndo deve ser entendido como empoderamento das mulheres, um projeto de
assisténcia que leva técnicos as periferias com objetivo de melhorar a infraestrutura local ndo
deve ser visto como a oportunidade de dar voz aos moradores. Ambos sdo projetos que
diferentes agentes se interagem, trocando conhecimentos em prol de objetivos em comum.

PAPEL DOS AGENTES NA EFETIVIDADE DOS INSTRUMENTOS

Acdo coletiva é essa troca de conhecimentos sejam técnicos ou praticos que transforma o
espaco, o territério e as politicas publicas. As intera¢gdes no territdrio é que revelam a
espacializagdo das politicas e dos instrumentos legais.

Lascoumes e Le Gales (2012) definem instrumentagcdo como conjunto de problemas colocados
a escolha e uso de instrumentos que permitam operacionalizar e materializar a agdo do governo.
Ou seja, a instrumentacdo parte da definicdo de problemas publicos e da escolha desses
problemas pelos agentes publicos para compor a agenda politica. Essa afirmativa revela o
carater politico por tras dos instrumentos, uma vez que sdo definidos a partir de escolhas de
problemas publicos.

Em adicdo, Souza (2006), afirma que as decisdes sobre politicas publicas partem da resposta as
guestdes: quem ganha, por qué ganha e que diferenca isso faz. Ou seja, devido a esse carater
conflituoso da elaboracdo de politicas publicas, definicdo de agenda e uso de instrumentos, é
importante observar, analisar e propor mudancas no curso das a¢es do governo (SOUZA, 2006).
E é nesse ponto que a sociedade deve agir, evidenciando os problemas para que se tornem
publicos e componham as agendas, avaliando as politicas e instrumentos cotidianamente.

A grande critica que se faz dos sujeitos coletivos difusos é da sua capacidade de articulacdo e
definicdo de objetivos comuns. O grande rol de causas defendidas pode ser problematico para
definicdo de problemas, Celina Souza (2006) aponta dois mitos da a¢do publica que reforcam
essa afirmativa: interesses individuais agregados geram acdo coletiva e acdo coletiva
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necessariamente produz bens coletivos. Isso significa dizer que o bem comum vai além de uma
soma de interesses, significa dizer que, no campo de forgas, varios poderes se interagem e
definem o que é importante.

Logo, a articulagao dos grupos e a clara defini¢ao de objetivos os insere nos campos de poder e
os permite maior mobilidade ne cenario da a¢do publica. A participacdo da sociedade da
definicdo, avaliacdo e monitoramento de politicas publicas é de extrema importancia, uma vez
que ela é alvo dessas politicas, e é a organiza¢do dessa sociedade defendendo objetivos comuns,
definindo os problemas publicos que aos poucos confere permeabilidade ao Estado.

CONCLUSOES

A estrutura social brasileira é ainda pautada na desigualdade, fruto histérico de processo
colonizador. A morfologia das cidades brasileiras é reflexo dessa estrutura social, que, somada
ao processo de globalizagao e mundializagao do capital, acentua problemas como fragmentagao
urbana, gentrificacdo e especulacdo imobilidria e segregacao socioespacial.

Num periodo de intensos conflitos sobre a desigual estrutura urbana, acompanhada de
restricGes a democracia, varios movimentos entraram em a¢ao defendendo a democratizagao
do espacgo urbano, isso culminou nos primeiros desenhos da politica urbana nos artigos 182 e
183 da Constituicdo de 1988, e, anos depois, na elaboragdo do Estatuto da Cidade. Porém, mais
de quinze anos depois da instituicdo do Estatuto, os problemas estruturais das cidades se
acentuaram e trouxeram varios questionamentos em relagdo a efetividade desse instrumento.
Partindo da afirmativa de Lefebvre, é impossivel propor uma revolugao que ndo venha
acompanhada de mudangas estruturais e espaciais. A inoperancia do Estatuto se encontra
especialmente na desigualdade estruturante, seja ela social, politica ou espacial. Dessa forma, o
caminho a ser seguido encontra ressonancia nos Novos Movimentos Sociais, em sujeitos
coletivos difusos, em organizagGes sociais que se inserem nos campos de poder e fazem frente
as organizacdes hegemonicas e ao Estado, aos poucos transformando o cenario social e politico.
A partir dessa atuacdo que a estrutura social e politica pode ser reestruturada, superando as
elites dominantes, as politicas assistencialistas, coronelistas e paternalistas que impedem que a
politica urbana seja realmente implementada. Ou seja, é a partir da reconstrucdo social e politica
gue novas agendas, novo projeto de desenvolvimento e novas cidades mais democraticas sdo
formadas.
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