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RESUMO

O Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) representou um marco na politica urbana
brasileira, consagrando a gestdo democratica das cidades e prevendo diversos
instrumentos de participagao popular. Contudo, passadas mais de duas décadas de
sua promulgacao, a efetiva implementacao desses mecanismos enfrenta desafios
complexos e multifacetados que limitam seu potencial transformador. Este artigo,
com base na analise aprofundada de literatura académica pertinente, objetiva discutir
os principais obstaculos que dificultam a plena concretizacao da participacao popular
na gestao urbana, conforme preconizado pelo Estatuto. Analisam-se questoes como
os paradoxos inerentes a institucionalizacao da participacao, as persistentes
assimetrias de poder e conhecimento que marginalizam determinados grupos, a
influéncia de contextos politico-econdmicos adversos que priorizam interesses de
mercado em detrimento do interesse coletivo, as descontinuidades politicas que
fragmentam processos participativos de longo prazo, as limitacoes na capacidade
técnica e de mobilizagcao social que afetam a qualidade e a representatividade da
participacao, e a persistente e preocupante discrepancia entre o discurso legal
progressista e a pratica urbana excludente. A analise incorpora contribuigdes tedricas
e empiricas sobre as lutas sociais pelo direito a cidade no Brasil contemporaneo, as
dificuldades inerentes aos desenhos institucionais participativos e a forma como os
processos de urbanizacao, frequentemente orientados pela logica do capital, e as
dinamicas politicas hegemonicas criam obstaculos estruturais a consolidacao de uma
gestao urbana verdadeiramente democratica. Conclui-se que a superacao desses
desafios exige um esforco continuo e multidimensional, que envolve o fortalecimento
dos atores sociais € dos movimentos populares, o aprofundamento dos processos
democraticos na esfera urbana através da garantia de espagos deliberativos efetivos,
e o redesenho institucional que promova uma participacao mais qualificada, efetiva,
inclusiva e com capacidade de incidir nas decisoes sobre o futuro das cidades.
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RESUMEN

El Estatuto de la Ciudad (Ley n° 10.257 /2001) represent6 un hito en la politica urbana
brasilefia, consagrando la gestion democratica de las ciudades y previendo diversos
instrumentos de participacion popular. Sin embargo, tras mas de dos décadas desde
su promulgacion, la efectiva implementacion de estos mecanismos enfrenta desafios
complejos y multifacéticos que limitan su potencial transformador. Este articulo,
basado en el analisis profundo de literatura académica pertinente, tiene como objetivo
discutir los principales obstaculos que dificultan la plena concreciéon de la
participacion popular en la gestion urbana, segan lo preconizado por el Estatuto.

[1] Mestrando do Programa de Pos Graduacao em Desenvolvimento e Politicas Publicas -
PPGDPP da Universidade Federal da Fronteira Sul - UFFS, Campus Cerro Largo/RS. Bolsista
da Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - CAPES. contato:
victor.auler@estudante.uffs.edu.br.

Se analizan cuestiones como las paradojas inherentes a la institucionalizacion de la
participacion, las persistentes asimetrias de poder y conocimiento que marginan a
determinados grupos, la influencia de contextos politico-econémicos adversos que
priorizan intereses de mercado en detrimento del interés colectivo, las
discontinuidades politicas que fragmentan procesos participativos a largo plazo, las
limitaciones en la capacidad técnica y de movilizacion social que afectan la calidad y
la representatividad de la participacion, y la persistente y preocupante discrepancia
entre el discurso legal progresista y la practica urbana excluyente. El analisis
incorpora contribuciones teoricas y empiricas sobre las luchas sociales por el derecho
a la ciudad en el Brasil contemporaneo, las dificultades inherentes a los disefios
institucionales participativos y la forma en que los procesos de urbanizacion,
frecuentemente orientados por la légica del capital, y las dinamicas politicas
hegemonicas crean obstaculos estructurales a la consolidacién de una gestion urbana
verdaderamente democratica. Se concluye que la superacion de estos desafios
requiere un esfuerzo continuo y multidimensional, que involucra el fortalecimiento de
los actores sociales y de los movimientos populares, la profundizacion de los procesos
democraticos en la esfera urbana a través de la garantia de espacios deliberativos
efectivos, y el redisefio institucional que promueva una participacion mas calificada,
efectiva, inclusiva y con capacidad de incidir en las decisiones sobre el futuro de las
ciudades.

Palabras clave: Politica Urbana; Democracia participativa; Participacion democratica.
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1 INTRODUCAO

questao urbana no Brasil, marcada por profundas desigualdades
A. socioespaciais e por um histérico de planejamento tecnocratico e
excludente, encontrou no conceito de "direito a cidade" uma poderosa
ferramenta de analise e mobilizagao. Cunhado por Henri Lefebvre ao final da
década de 1960, este conceito transcende a mera reivindicacao por melhores
condicoes de vida e infraestrutura urbana. Para Lefebvre ([1968] 2008, p. 139),
o direito a cidade se configura como "o direito a vida urbana, a centralidade
renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos ritmos de vida e empregos do

tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses momentos e locais".

Trata-se, fundamentalmente, de um chamado a transformacao radical da
sociedade urbana, onde os habitantes se tornam agentes ativos na produgao e
gestao do espaco em que vivem, priorizando o valor de uso sobre o valor de
troca que caracteriza a logica capitalista de producgao do espaco. Como enfatiza
o autor, "o direito a cidade nao se refere ao direito a uma vida melhor e mais
digna na cidade capitalista, mas sim a uma vida muito diferente" (Lefebvre,
[1968] 2008, p. 140), uma vida onde a cidade & concebida como obra e

apropriacao coletiva.

A perspectiva lefebvriana oferece um contraponto critico aos modelos de
desenvolvimento urbano que historicamente privilegiaram os interesses do
capital em detrimento das necessidades da maioria da populacao. No Brasil, o
legado de um planejamento urbano centralizado e autoritario, especialmente

durante o regime militar (1964-1985), aprofundou essas distor¢oes.

Oliveira, Lopes e Sousa (2018) relembram que a criacao do Servico Federal de
Habitacao e Urbanismo (SERFHAU) em 1964, em plena ditadura militar, embora

buscasse ordenar o crescimento urbano, operava sob uma logica que
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"negligenciava as particularidades de cada municipio”, resultando em planos
diretores frequentemente "alienados da realidade, ineficazes, tecnocraticos e,
por vezes, até autoritarios”. Nesse modelo, a participacao popular era
praticamente inexistente, e as decisoes sobre o futuro das cidades eram
tomadas por uma elite técnica e politica, distante das demandas e aspiracoes

dos cidadaos.

O processo de redemocratizacao do pais, impulsionado por intensas
mobilizagdes sociais a partir do final da década de 1970 e ao longo dos anos
1980, trouxe consigo a emergéncia de novos atores politicos e a politizacao da
questao urbana. Movimentos populares, associacoes de moradores e
organizagoes nao governamentais passaram a reivindicar nao apenas melhores
condicoes de moradia e infraestrutura, mas também o direito de participar

ativamente das decisoes que afetavam suas vidas e seus territorios.

Franga (2019, p. 99) destaca a importancia desse periodo, mencionando que "a
ditadura militar representou um importante momento de lutas dos
movimentos politicos, notadamente estudantil e operario, com a organizacao
da classe trabalhadora nos anos 1980". A autora ressalta ainda o papel da
"Confederagao Nacional das Associacoes de Moradores (CONAM), criada em
1982", como um "resultado da organizagao das associagdoes de moradores, cujas
lutas ja se faziam presentes no cenario politico e social brasileiro desde meados

dos anos de 1970" (Franga, 2019, p. 99).

A efervescéncia social e politica culminou na promulgacao da Constituicao
Federal de 1988, um marco fundamental na histéria da democracia brasileira. A
nova Carta Magna nao apenas restabeleceu as liberdades democraticas, mas
também incorporou uma série de avangos no campo dos direitos sociais e da
participagao popular. O paragrafo Ginico do artigo 1° estabelece que "todo o

poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
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diretamente, nos termos desta Constituicao" (Brasil, 1988, n. p.). Além disso, a
Constituicao previu instrumentos de democracia direta, como o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular (art. 14), e determinou a participagao da

comunidade na gestao de diversas politicas setoriais. (Brasil, 1988).

No que tange especificamente a politica urbana, os artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal de 1988 ao estabelecerem a funcao social da cidade e da
propriedade e ao preverem a elaboracao de planos diretores participativos
como instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

(Brasil, 1988).

Essas disposigoes constitucionais foram o resultado direto da pressao exercida
pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), que, como aponta
Francga (2019, p. 100), era "composto por organizacoes da sociedade civil e pelas
reivindicacoes sociais por moradia, que buscavam a reforma do espaco das
cidades, tendo este, contribuido para a inclusao na Constituicao Federal de

1988 de matéria sobre a Politica Urbana".

A regulamentacgao desses artigos constitucionais ocorreu treze anos depois,
com a promulgacao da Lei n°®10.257 /2001, conhecida como Estatuto da Cidade.
Este diploma legal nao apenas detalhou os instrumentos da politica urbana,
mas também elegeu a "gestao democratica por meio da participacao da
populacao e de associacOes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulacao, execucao e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano" (Brasil, 2001, n. p.) como
uma de suas diretrizes gerais. Para tanto, o Estatuto previu uma série de
instrumentos especificos, elencados no artigo 43, como "0rgaos colegiados de
politica urbana", "debates, audiéncias e consultas publicas", "conferéncias

sobre assuntos de interesse urbano" e a "iniciativa popular de projeto de lei e
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de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano" (Brasil, 2001,

n.p.).

Contudo, passadas mais de duas décadas da promulgacao do Estatuto da
Cidade, a efetivagdo da gestao democratica e a plena utilizacao dos
instrumentos de participacao popular ainda se apresentam como um desafio
complexo e multifacetado. A distancia entre o ideal normativo e a realidade

concreta da gestao urbana no Brasil tem sido objeto de ampla discussao.

Este artigo se propde a aprofundar a discussao sobre os principais obstaculos
que dificultam a concretizagao da participacao popular preconizada pelo
Estatuto, dialogando com autores que investigam as dinamicas participativas,
os desenhos institucionais, as relacoes de poder e as contradigdes inerentes a
producao e gestao do espaco urbano em uma sociedade marcada por
profundas desigualdades. O objetivo €, portanto, analisar criticamente os
avangos e, sobretudo, os persistentes desafios que se colocam para a

construcao de cidades mais justas e democraticas no Brasil.

2 METODOLOGIA

Para alcancgar os objetivos propostos neste estudo, optou-se por uma
abordagem metodologica de natureza qualitativa, fundamentada
primordialmente na revisao bibliografica e na analise documental. A pesquisa
qualitativa mostra-se particularmente adequada para investigar a
complexidade dos fendmenos sociais, como é o caso dos desafios a

participacao popular na gestao urbana.

A revisao bibliografica foi realizada por meio de um levantamento de
producoes académicas incluindo artigos cientificos e livros que versam sobre
os temas centrais do estudo: politica urbana brasileira, Estatuto da Cidade,

gestao democratica, participacao popular, direito a cidade e movimentos
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sociais urbanos. A selecao das fontes priorizou autores de referéncia no campo
dos estudos urbanos e da participagao social no Brasil, cujas obras oferecem

subsidios tedricos consistentes.

Foram consultadas bases de dados académicas reconhecidas, como SciELO
(Scientific Electronic Library Online) e repositérios institucionais de
universidades brasileiras. O critério de inclusao dos textos baseou-se na sua
relevancia para a discussao dos desafios da participacao popular, na atualidade
dos debates e na solidez tedrico-metodologica das abordagens. Buscou-se, em
particular, trabalhos que analisam criticamente os limites e as potencialidades

dos arranjos participativos institucionalizados no contexto brasileiro.

A andlise documental concentrou-se no exame do arcabouco juridico-
normativo que rege a politica urbana e a participagao popular no Brasil. Foi
realizada uma analise interpretativa da Constituicao Federal de 1988, com
énfase nos artigos 1°, 14, 182 e 183, que estabelecem os fundamentos dos
instrumentos de democracia direta e das diretrizes da politica urbana. A Lei n°
10.257 /2001 (Estatuto da Cidade) também foi objeto de analise, especialmente
no que se refere as suas diretrizes gerais (art. 2°) e aos instrumentos de gestao
democratica da cidade (art. 43 e seguintes). A analise desses documentos
buscou identificar nao apenas o conteudo normativo, mas também os

principios e os objetivos que nortearam sua elaboracao.

O tratamento dos dados coletados, tanto da revisao bibliografica quanto da
analise documental, segue uma abordagem interpretativa e critica. As
informacoes foram organizadas, categorizadas e analisadas de forma a
identificar os principais argumentos sobre o tema. Busca-se estabelecer um
didlogo constante entre as diferentes fontes, confrontando perspectivas
tedricas com o intuito de construir uma compreensao abrangente dos fatores

que obstaculizam a plena efetivacao da participagao popular na gestao urbana
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brasileira, conforme preconizado pelo Estatuto da Cidade. A redacao do
trabalho utiliza as citagoes diretas de forma a embasar os argumentos e

respeitando as contribui¢oes dos autores.

3 RESULTADOS E DISCUSSAO

A analise da trajetoria da participacao popular na politica urbana brasileira e
dos desafios contemporaneos a sua efetivagao revela um cenario complexo,
onde avangos normativos significativos coexistem com obstaculos estruturais
e conjunturais persistentes. Para uma compreensao mais aprofundada, a
discussao sera organizada em torno dos antecedentes historicos da
participacao, dos desafios multifacetados enfrentados apos a promulgacao do
Estatuto da Cidade, do papel continuo dos movimentos sociais e, finalmente,

dos impactos da segregacao socioespacial nas lutas pelo direito a cidade.

3.1 ANTECEDENTES HISTORICOS E A EMERGENCIA DA PARTICIPA(;AO
INSTITUCIONALIZADA: DA RESISTENCIA A COGESTAO

A participagao social na gestao publica nao € uma invencao recente no Brasil,
mas sua natureza e seus canais de expressao passaram por transformacgoes
significativas ao longo das ultimas décadas. Gohn (2002) oferece uma
periodizacgao util para compreender essa evolugao, destacando que "a forma
‘conselho’ utilizada na gestao publica, ou em coletivos organizados da
sociedade civil, nao € nova na historia" (Gohn, 2002, p. 10). A autora traga uma
linha evolutiva que parte dos conselhos comunitarios dos anos 1970, avanga
para os conselhos populares dos anos 1980 e culmina nos conselhos gestores

institucionalizados a partir dos anos 1990.

Os conselhos populares dos anos 1980, surgidos no contexto de luta contra o
regime militar e de efervescéncia dos movimentos sociais, tinham um carater

marcadamente contestatorio e reivindicatorio. Eram "propostas dos setores da



XII SIMPOSIO IBEROAMERICANO DE COOPERACION
PARA EL DESARROLLO Y LA INTEGRACION REGIONAL Pagina | 1034

esquerda ou de oposicao ao regime militar” e tinham como "nacleo central a
questao da participagao popular" (Gohn, 2002, p. 11). Esses espacos buscavam
"aumentar o controle sobre os recursos e as instituicoes que controlam a vida
em sociedade" (Gohn, 2002, p. 11), funcionando como arenas de resisténcia e

de formulacao de demandas populares por direitos e por democracia.

Franga (2019, p. 99) complementa essa analise ao ressaltar que, "apesar do
recrudescimento do governo brasileiro, a ditadura militar representou um
importante momento de lutas dos movimentos politicos, notadamente
estudantil e operario, com a organizagao da classe trabalhadora nos anos 1980".
A criacao da Confederacao Nacional das Associacoes de Moradores (CONAM)
em 1982 é emblematica desse periodo de intensa mobilizacao e organizagao da

sociedade civil em torno de pautas urbanas.

A transicao para a democracia e a promulgacao da Constituicao de 1988
abriram caminho para uma nova fase: a da institucionalizacao da participacao.
Gohn (2002, p. 12) aponta que "nos anos 1990 a grande novidade foram os
conselhos gestores, de carater interinstitucional”, os quais "tém o papel de ser
instrumentos mediadores na relacao sociedade/Estado e estao inscritos na
Constituicao de 1988 e em outras leis do pais". Essa passagem para a
participacao em espacos formais de cogestao de politicas publicas
representou, por um lado, uma conquista significativa dos movimentos sociais,
que viram suas demandas por participagao serem incorporadas ao arcabouco
legal e institucional do Estado. Por outro lado, essa institucionalizagao também
trouxe consigo novos desafios e dilemas, relacionados a capacidade de

influéncia real desses espacos e aos riscos de cooptacao e burocratizacao.

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), e posteriormente o
Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), desempenharam um papel crucial

nesse processo. Como salienta Cafrune (2016, apud Franca 2019, p. 100), o
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MNRU, "composto por organizagdes da sociedade civil e pelas reivindicagoes
sociais por moradia", foi fundamental para "a inclusao na Constituicao Federal
de 1988 de matéria sobre a Politica Urbana". Conquistas como a usucapiao
urbana especial para fins de moradia (art. 183 da CF/88) sao exemplos
concretos do impacto dessa mobilizagao. Ainda, Cafrune (2016, apud Franca
2019, p. 100) observa que o FNRU, na década de 1990, passou a defender "o
direito a cidade e a cidadania" com foco na "necessidade de qualificagao do
acesso aos bens e servicos ofertados no espaco urbano”, além da "gestao
democratica, promogao de acdes de planejamento e governanga, que

favorecam a participacgao, a eficiéncia e a transparéncia”.

Essa trajetoria de lutas e conquistas pavimentou o caminho para o Estatuto da
Cidade, que buscou consolidar e aprofundar os mecanismos de participacao na
politica urbana. No entanto, a passagem de mais de duas décadas de sua
vigéncia revela que os desafios para tornar essa participagao efetiva e
transformadora sao complexos e persistentes. No proximo topico serao

abordados os desafios da participagao popular pos Estatuto da Cidade.

3.2 OS DESAFIOS MULTIFACETADOS DA PARTICIPACAO POPULAR NA
GESTAO URBANA POS-ESTATUTO DA CIDADE

A implementacao dos instrumentos de participacao popular previstos no
Estatuto da Cidade, embora represente um avanco normativo fundamental,
depara-se com uma miriade de obstaculos que limitam sua eficacia e seu
potencial democratizante. Esses desafios podem ser agrupados em diversas

categorias inter-relacionadas.

A criacao de espacos institucionalizados de participacao, como conselhos,
audiéncias publicas e conferéncias, € uma faca de dois gumes. Se por um lado

representa o reconhecimento formal do direito dos cidadaos de intervir na
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gestao publica, por outro, pode levar a burocratizagao, ao esvaziamento
politico e a cooptagao dos movimentos sociais. Avritzer (2008) argumenta que
o desenho institucional desses espacos € um fator crucial para sua efetividade.
Segundo o autor, a variacao no formato das institui¢oes participativas, no que
diz respeito a sua composicao, forma de escolha dos representantes,
atribuicoes e capacidade deliberativa, tem um impacto direto sobre a qualidade

e os resultados da participacao.

Muitas vezes, esses espacos sao concebidos de forma a conferir apenas um
carater consultivo ou homologatério as decisdes ja tomadas pelo poder
publico, frustrando as expectativas dos participantes e minando a credibilidade

dos mecanismos.

Milani (2008), analisando experiéncias participativas na Ameérica Latina e
Europa, reforca a ideia de que a mera existéncia de canais formais nao garante
uma participagao substantiva. O autor destaca que "a efetividade da
participacao social depende de um conjunto de fatores, que incluem a vontade
politica dos governantes, a capacidade de organizacao e mobilizacao da
sociedade civil, a disponibilidade de recursos (humanos, financeiros e
informacionais) e a existéncia de um ambiente politico e cultural favoravel ao
didlogo e a negociacao” (Milani, 2008, p. 143). [2] No contexto brasileiro, a
cultura politica clientelista e a tradicao centralizadora do Estado muitas vezes

se sobrepoem aos discursos em prol da participagao.

Gohn (2002, p. 29) ja alertava para o risco de os conselhos gestores se tornarem
"apenas espacos virtuais", desprovidos de poder real de decisao. A autora
enfatiza que, embora por lei devam ser espagos de decisao, sua efetividade
depende da capacidade dos representantes da sociedade civil de "dar peso
politico a essa representatividade e consequéncia a luta dos segmentos sociais

que acreditaram e lutaram pela democratizacao dos espagos publicos" (Gohn,
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2002, p. 29). A critica de Trindade (2012, p. 140) ao direito a cidade como uma
utopia que "nao se refere a mais um direito a ser institucionalizado no
arcabouco juridico do Estado" também ressoa aqui, sugerindo que a verdadeira
transformagao urbana requer um movimento continuo que transcenda os

limites da institucionalizacao formal.

Os espagos participativos, mesmo quando formalmente abertos a todos, nao
sao arenas neutras. Eles reproduzem, e por vezes amplificam, as desigualdades
de poder e conhecimento existentes na sociedade. Os conselhos municipais de
habitacao, apontam para as dificuldades enfrentadas pelos representantes de
movimentos populares em contrapor os argumentos técnicos e juridicos
frequentemente mobilizados pelos representantes do poder publico e do setor
empresarial. A linguagem técnica, a complexidade dos temas discutidos e a
falta de acesso a informacgoes qualificadas podem intimidar e marginalizar os

conselheiros populares, limitando sua capacidade de influenciar as decisoes.

Essa assimetria nao se restringe ao conhecimento técnico. O capital social, a
capacidade de articulacao politica, o acesso a redes de influéncia e a
disponibilidade de tempo e recursos para participar ativamente das reunioes e
debates também sao desigualmente distribuidos. Grupos historicamente
marginalizados, como moradores de periferias, trabalhadores de baixa renda,
mulheres e minorias étnicas, frequentemente enfrentam maiores dificuldades
para fazer ouvir suas vozes e defender seus interesses nesses espacos. A
consequéncia € que, muitas vezes, as decisoes tomadas em nome da
"participacao popular" acabam refletindo os interesses dos grupos mais
organizados e com maior capacidade de pressao, perpetuando as

desigualdades urbanas.

A efetividade da participagao popular na gestao urbana esta intrinsecamente

ligada ao contexto politico e econdmico mais amplo. Em cenarios de crise
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econdmica, ajuste fiscal e avango de agendas neoliberais, a tendéncia € que as
politicas sociais e urbanas sofram cortes orcamentarios e que 0s espacos
participativos percam relevancia ou sejam instrumentalizados para legitimar

decisoes que vao na contramao dos interesses populares.

As descontinuidades politico-administrativas, decorrentes da alternancia de
poder nos governos locais, também representam um sério obstaculo. Planos
diretores participativamente elaborados podem ser engavetados ou
radicalmente alterados por novas gestdes, e os canais de didlogo com a
sociedade civil podem ser enfraquecidos ou desmantelados. Essa instabilidade
institucional gera descrédito nos processos participativos e desmobiliza os
atores sociais, que veem seus esforcos e suas conquistas serem revertidos.
Gohn (2002, p. 14) ja observava que a descentralizagdao de responsabilidades
para os governos locais nos anos 1990, embora positiva em tese, ocorreu em
um contexto de "crise do Estado" e de recursos limitados, o que muitas vezes
resultou na precarizacao dos servicos e na fragilizacao dos mecanismos de

controle social.

Rolnik (2013), em sua analise critica dos dez anos do Estatuto da Cidade, é
enfatica ao afirmar que, apesar dos avancos na elaboracao de planos diretores
participativos, "a forca dos interesses econdmicos e a cultura politica
clientelista ainda se sobrepdoem, em muitos casos, aos principios da funcao
social da propriedade e da gestao democratica” (Rolnik, 2013, p. 29). [6] A autora
denuncia a captura dos instrumentos de planejamento urbano pelo mercado
imobiliario, que consegue flexibilizar as normas e direcionar os investimentos
publicos de acordo com seus interesses, muitas vezes em detrimento das

necessidades habitacionais e ambientais da maioria da populacao.

A participacao efetiva nao se resume a presenca fisica nos espacos de

discussao; ela requer capacidade de andlise, argumentagao e proposigao.
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Oliveira, Lopes e Sousa (2018) ressaltam que muitos representantes da
sociedade civil carecem de formacao especifica para participar do processo de
tomada de decisao, que frequentemente envolve linguagens técnicas e
juridicas complexas. Essa deficiéncia, aliada a dificuldade de acesso a
informacoes claras, tempestivas e em formato acessivel sobre planos, projetos
e orcamentos publicos, compromete a qualidade da participacao e a

capacidade de controle social.

Tatagiba (2002), ao estudar os conselhos gestores de politicas publicas,
identificou que "a falta de transparéncia e o dificil acesso a informagao por
parte dos conselheiros da sociedade civil sao problemas recorrentes que
limitam sua capacidade de incidir efetivamente nas decisoes" (Tatagiba, 2002,
p. 185). [5] Sem informacao qualificada, os debates tornam-se superficiais e os
representantes populares ficam em desvantagem na negociacao com o0s

técnicos e os detentores do poder econdmico.

Além disso, a mobilizacao social, que foi o0 motor da conquista dos espacos
participativos, enfrenta desafios para se manter constante, ampla e
representativa ao longo do tempo. O desgaste com processos participativos
que se revelam pouco efetivos, a fragmentacao dos movimentos sociais, a
cooptacao de liderancas, a criminalizacao dos protestos e as dificuldades
cotidianas enfrentadas pelas populagdoes mais vulneraveis (longas jornadas de
trabalho, problemas de transporte, violéncia urbana) sao fatores que podem
desestimular o engajamento civico. Francga (2019, p. 96) aponta para elementos
estruturais que dificultam a mobilizacao, como o "déficit habitacional”, a
"urbanizacao centrada nos interesses do capital" e os "diversos contextos da
violéncia urbana", que aprofundam as desigualdades e minam a coesao social.
Gohn (2002, p. 29) sugere a necessidade de mecanismos de "acompanhar as

acoes dos conselhos e de revogar e destituir qualquer membro que nao
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cumpram com suas fun¢des", indicando a importancia da renovacao para a

vitalidade dos espacos participativos.

Apesar do arcabouco legal progressista inaugurado pela Constitui¢cao de 1988
e consolidado pelo Estatuto da Cidade, que formalmente assegura o direito a
participagao e a gestao democratica, observa-se uma desconcertante e, por
vezes, crescente distancia entre o que a lei prescreve e o que de fato acontece
nas cidades brasileiras. Os instrumentos de participacao, embora formalmente
instituidos em muitos municipios, frequentemente nao se traduzem em
influéncia real sobre as decisoes que moldam o espaco urbano e afetam a vida

de seus habitantes.

Rolnik (2013, p. 29), em sua avaliacao dos dez anos do Estatuto da Cidade,
constatou que muitos planos diretores, mesmo aqueles elaborados com ampla
participacao popular, acabaram se tornando “letras mortas" ou foram
sistematicamente desrespeitados e flexibilizados para atender aos interesses
do mercado imobiliario e de grandes projetos urbanos. A autora denuncia como
"a forca dos interesses econdmicos e a cultura politica clientelista ainda se
sobrepdem, em muitos casos, aos principios da fungao social da propriedade e
da gestao democratica". Essa captura dos instrumentos de planejamento e
gestao por interesses particulares nao apenas esvazia o potencial
transformador da participacao popular, mas também aprofunda a desconfianca

da populacao em relacao aos canais institucionais.

Franca (2019) contextualiza essa problematica ao analisar como, no periodo
pos-Constituicao de 1988, o direito a cidade tem sido sistematicamente
"mitigado por uma série de fatores" (Franga, 2019, p. 96). A autora elenca "déficit
habitacional, urbanizacao centrada nos interesses do capital, segregacao da
pobreza em areas periféricas e a pouca mobilidade social que as cidades tém

alcangado nos ultimos anos" (Franga, 2019, p. 96) como obstaculos estruturais
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que nao apenas comprometem a efetivacao dos direitos urbanos, mas também
minam as bases para uma participagao cidada robusta e significativa. A
persisténcia desses problemas demonstra que a mudanga legal, por si so, é
insuficiente para alterar as relacdes de poder profundamente enraizadas que

configuram a produgao do espago urbano no Brasil.

Apesar do cenario desafiador, a histéria da politica urbana no Brasil é também
uma historia de resisténcia e de persisténcia dos movimentos sociais e de suas
articulacoes. A experiéncia acumulada com os conselhos gestores, como
analisada por Gohn (2002), oferece li¢coes valiosas. A autora destaca que esses
conselhos "fazem parte de um novo modelo de desenvolvimento que esta
sendo implementado em todo o mundo da gestao publica estatal, via parcerias
com a sociedade civil organizada" e "abrem a possibilidade de a sociedade civil
intervir na gestao publica via parcerias com o Estado, que objetivem a

formulacao e o controle de politicas sociais" (Gohn, 2002, p. 29).

No entanto, ela € categorica ao afirmar que, "por lei, os conselhos devem ser
também um espago de decisao. Mas, a priori, sao apenas espacos virtuais"
(Gohn, 2002, p. 29). Transformar esses espacgos "virtuais" em arenas de poder
efetivo continua sendo o grande desafio. Nesse contexto, o Forum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU) desempenhou e continua a desempenhar um papel
vital. Gohn (2002, p. 27) ressalta que "a moradia tem sido a luta que conta com
o maior numero de assessores e organizacoes qualificadas”, e que o FNRU "se
fortaleceu apos a Constituicao de 1988, dado que essa Carta contém um

capitulo sobre a reforma urbana".

A projecao internacional do Forum, especialmente apds a II Conferéncia
Internacional sobre Assentamentos Humanos (Habitat II) em 1996, que
reconheceu a moradia como direito humano, deu novo impulso a luta. O FNRU

foi crucial para elevar o debate, substituindo "as bandeiras localizadas e as
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reivindicagdes parciais por um ideario onde o que se pede é o direito a cidade
como um todo; incluem-se nao s6 os direitos especificamente urbanos que
visam acabar com a injustica social no espago das cidades, mas também o

direito de participagao na gestao da coisa publica" (Gohn, 2002, p. 27).

Eventos como a I Conferéncia Nacional das Cidades, em 1999, que resultou na
"Carta das Cidades", foram marcos nesse processo. Como relata Gohn (2002, p.
27-28), neste documento, "as formas colegiadas e participativas da populagao
sao reivindicadas como plataformas de uma ampla gama de movimentos e
organizagoes de lutas sobre as questoes urbanas", enfatizando que a cidade
brasileira € também o lugar da luta e da construcao da cidadania. A persisténcia
dessas articulacoes e a continua pressao por parte dos movimentos sociais sao
fundamentais para manter viva a chama da participacao e para disputar os

rumos da politica urbana.

A analise dos desafios a participagao popular seria incompleta sem considerar
os profundos impactos da segregacao socioespacial que caracteriza as cidades
brasileiras. Franca (2019, p. 98) descreve com precisao a producgao da "cidade
‘fora da cidade’, eternamente desprovida das infraestruturas, equipamentos e
servigos que caracterizam a urbanidade". Esse processo, impulsionado por uma
"superexploracao da producao e da atuacao do Estado em prol de uma
modernizacao conservadora’, gera ‘"espagos urbanos periféricos e

significativas dicotomias, contradi¢oes e desigualdades” (Franga, 2019, p. 98).

Essas condicoes estruturais impdem barreiras formidaveis a participacao. As
populacdes segregadas em periferias distantes, carentes de servigos basicos e
de oportunidades, enfrentam dificuldades objetivas para acessar os locais de
debate e decisao, seja pela distancia fisica, pelos custos de transporte, pela falta
de tempo (decorrente de longas jornadas de trabalho e deslocamento) ou pela

sensacao de nao pertencimento e de descrédito em relagao as instituigoes
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formais. Francga (2019, p. 98) destaca ainda que os processos de "periferizacao”
tém "produzido cenarios marcados pela pobreza e pela exclusao social de
diversos segmentos e grupos (mulheres, criangas, pessoas idosas, negras, com
deficiéncia, LGBTs, dentre outros)". Essa perspectiva interseccional € crucial
para entender como as multiplas formas de opressao se entrelacam e

dificultam a participacao plena e equitativa.

Nesse cenario adverso, as lutas sociais pelo direito a cidade se reconfiguram e
persistem, assumindo novas formas e pautas. Francga (2019, p. 97) argumenta
que, "considerando que as discussdes em torno do direito a cidade no Brasil
promoveram um contraponto na constru¢ao dos direitos sociais", €
fundamental examinar como essas lutas se manifestam hoje. A autora enfatiza
que tais lutas "deverao ser empreendidas contra esse sistema de exploracao”
capitalista, que representa "um Obice ao exercicio do direito a cidade" (Franca,

2019, p. 97).

A natureza ciclica dos movimentos sociais, como aponta Francga (2019, p. 99),
significa que, mesmo diante de retrocessos e dificuldades, a capacidade de
organizagao e mobilizacao da sociedade ressurge, adaptando-se aos novos
contextos e desafios. A memoria das lutas passadas, que "contribuiram
significativamente para o processo de redemocratizagao do pais" (Franga, 2019,
p. 99), alimenta a esperanca e a determinacao para continuar a disputa por

cidades mais justas, inclusivas e democraticas.
4 CONCLUSAO

A trajetoria da politica urbana brasileira, desde a redemocratizacao até os dias
atuais, € marcada por uma tensao constante entre os avancos normativos em
prol da participagao popular e os desafios persistentes para sua efetiva

concretizacao. O Estatuto da Cidade, ao consagrar a gestao democratica e
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prever um conjunto de instrumentos participativos, representou um marco de
esperanca e um reconhecimento das histéricas lutas sociais pelo direito a
cidade. Contudo, a analise aprofundada da literatura e da realidade urbana,
passadas mais de duas décadas de sua promulgacgao, revela que a distancia
entre a lei e a pratica permanece significativa e, em muitos aspectos,

desanimadora.

Os obstaculos a plena efetivacao da participacao popular sao multifacetados e
profundamente enraizados nas estruturas sociais, politicas e econdmicas do
pais. Os paradoxos da institucionalizacao, que podem levar a burocratizacao e
ao esvaziamento politico dos espacos participativos, como discutido por
Avritzer (2008) e Gohn (2002), exigem uma reflexao critica constante sobre os
desenhos institucionais e a necessidade de garantir poder deliberativo real a
sociedade civil. As persistentes assimetrias de poder e conhecimento, que
marginalizam os grupos mais vulneraveis e favorecem os interesses de elites
técnicas e econdmicas demandam politicas ativas de capacitagao, acesso a

informacao e empoderamento popular.

Ainfluéncia de contextos politico-economicos adversos, que priorizam a logica
do mercado em detrimento do interesse coletivo, e as descontinuidades
administrativas, que fragmentam os processos participativos, como analisado
por Rolnik (2013), demonstram a fragilidade das conquistas democraticas
frente aos interesses hegemonicos e a necessidade de um controle social mais
robusto e de mecanismos que garantam a continuidade das politicas urbanas
progressistas. As limitacOoes na capacidade técnica dos atores sociais, a
dificuldade de acesso a informacao qualificada (Tatagiba, 2002) e os desafios
para sustentar a mobilizacao social (Franga, 2019) sao barreiras que precisam
ser superadas com investimento em formacao, transparéncia radical e

fortalecimento das organizagoes da sociedade civil.
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A profunda segregacao socioespacial que caracteriza as cidades brasileiras,
como denunciado por Franca (2019), nao apenas agrava as desigualdades, mas
também impoe obstaculos concretos a participagao dos mais pobres, que sao
sistematicamente alijados dos processos decisorios que afetam diretamente
suas vidas. A luta pelo direito a cidade, nesse contexto, confunde-se com a luta

pela inclusao social, pela justica espacial e pela propria democracia.

A superacao desses complexos desafios nao € uma tarefa simples nem de curto
prazo. Exige um esforco continuo e multidimensional que envolva o
fortalecimento dos movimentos sociais e das articulacoes da sociedade civil,
como o FNRU, que historicamente tém sido protagonistas na defesa da reforma
urbana e da gestao democratica (Gohn, 2002). Requer, ademais, um
compromisso efetivo do poder publico em criar e manter canais de
participacao que sejam verdadeiramente inclusivos, deliberativos e com
capacidade de incidir nas politicas publicas. Isso implica nao apenas cumprir
formalmente as exigéncias legais, mas também promover uma cultura politica

de dialogo e transparéncia.

O redesenho de arranjos institucionais, a garantia de recursos para a
participacao, a producao e disseminacao de informacoes em linguagem
acessivel, e o combate intransigente as desigualdades que estruturam o espaco
urbano sao medidas urgentes e necessarias. A efetivacao do direito a cidade,
como concebido por Lefebvre ([1968] 2008) e perseguido pelos movimentos
urbanos, permanece um horizonte utépico, mas fundamental. E na persisténcia
da luta por esse direito, na politizacao do cotidiano urbano e na construcao de
praticas alternativas de gestao e producao do espaco que reside a esperanga
de transformar as cidades brasileiras em lugares mais justos, democraticos,

sustentaveis e acolhedores para todos os seus habitantes.
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O Estatuto da Cidade forneceu ferramentas importantes, mas sua alma e sua
forca residem na capacidade da sociedade de se apropriar delas e de reinventa-
las continuamente na busca por uma vida urbana digna e com a participagao
da populagao, destinataria das politicas publicas, na gestao democratica das

ciudades.
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