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RESUMEN

Este articulo explora las transformaciones de las demandas sociales en territorios populares que
informan los desafios emergentes y las consecuentes formas de accidon colectiva de
movimientos sociales en la Regiéon Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH). A partir de los
encuentros de investigadores y activistas en un curso de formacion, analizamos la articulacion
entre las pautas actualizadas y el ideario de la Reforma Urbana y del Derecho a la Ciudad a
partir de la teoria de frames. Los encuentros del Curso promueven discusiones sobre la reforma
urbana y el derecho a la ciudad, ademas de difundir practicas que activistas emplean en sus
actividades cotidianas. Los debates indican una pluralidad de pautas y una hibridizacion de las
luchas por la reforma urbana y por el derecho a la ciudad. A pesar de histéricamente guiadas
por la cuestion habitacional, hoy se nota un amplio panorama de intereses y necesidades que
son articuladas en las practicas de los movimientos sociales. El alcance de accion de los
movimientos sociales se ha ampliado en la direccidn de la integracion de las pautas. El presente
trabajo contribuye para avanzar en el analisis sobre los agentes, intereses y acciones colectivas
de movimientos sociales de la RMBH.
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RESUMO

Este artigo explora as transformacdes das demandas sociais em territorios populares que
informam os desafios emergentes ¢ as consequentes formas de acdo coletiva de movimentos
sociais na Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH). A partir dos encontros de
pesquisadores e ativistas em um curso de formag¢ao, analisamos a articulagdo entre as pautas
atualizadas e o ideario da Reforma Urbana e do Direito a Cidade a partir da teoria de frames.
Os encontros do Curso promovem discussdes sobre a reforma urbana e o direito a cidade, além
de difundir praticas que ativistas empregam em suas atividades cotidianas. Os debates indicam
uma pluralidade de pautas e uma hibridizagao das lutas pela reforma urbana e pelo direito a
cidade. Apesar de historicamente guiadas pela questao habitacional, hoje nota-se um amplo
panorama de interesses e necessidades que sdo articuladas nas praticas dos movimentos sociais.
O escopo de a¢do dos movimentos sociais tem se ampliado na direcdo da integracdo das pautas.
O presente trabalho contribui para avancar na analise sobre os agentes, interesses e acoes
coletivas de movimentos sociais da RMBH.

Palavras-chave: Reforma urbana. Direito a cidade. Regido Metropolitana de Belo Horizonte.
Movimentos sociais. Frames.

ABSTRACT

This article explores the transformations of social demands in popular territories shedding light
on emerging challenges and the resultant collective actions by social movements in the
Metropolitan Region of Belo Horizonte (RMBH). Drawing upon interactions between
researchers and activists during a training course, we conducted an analysis that explores the
intersection between contemporary agendas and the foundational principles of Urban Reform
and the Right to the City, using frame theory as a lens. The meetings served as a platform for
robust discussions regarding urban reform and the right to the city, while also serving to
disseminate the practical strategies employed by activists in their day-to-day endeavors. The
debates held during the course indicate a plurality of agendas and a hybridization of struggles
for urban reform and the right to the city. Though historically rooted in housing issues,
contemporary social movements exhibit a broader spectrum of interests and needs, reflected in
their multifactorial activities. The landscape of social movement activism has expanded to
encompass a more integrated approach to addressing diverse agendas. This study contributes to
advancing our understanding of the key agents, interests, and collective actions driving social
movements in the RMBH.

Keywords: Urban reform. Right to the city. Belo Horizonte Metropolitan Region. Social
movements. Frames.

INTRODUCCION

Este trabajo explora las transformaciones de las demandas de las luchas por la reforma
urbana y por el derecho a la ciudad en territorios populares de la Region Metropolitana de Belo

Horizonte (RMBH) a partir de los desafios emergentes y de las consecuentes formas de accion
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y practica de movimientos sociales, asociaciones y colectivos.* Este analisis se basa en la
realizacion del Curso de Formacion de Agentes Sociales por la Reforma Urbana en la Region
Metropolitana de Belo Horizonte (CFAS - RMBH), parte integrante de un proyecto que concilia
investigacion, ensefianza y extension.’

El CFAS consiste en un ciclo de encuentros gratuitos en los cuales la reforma urbana y
el derecho a la ciudad, en sus variadas dimensiones, son problematizados y debatidos. A partir
de una combinacién de conocimientos académicos y producidos por los movimientos, los
facilitadores invitados comparten experiencias con el grupo de cursillistas. EI Curso tiene como
objetivo impulsar la participacion social y la transformacioén positiva en las comunidades
periféricas y socialmente vulnerables, y fomentar las redes de apoyo entre activistas y sus temas.
Por ello, el CFAS estd dirigido a integrantes de movimientos, colectivos y entidades,
entendiendo que el agente social participante puede replicar los conocimientos y experiencias
de la formacion en su grupo de actuacion.

Los encuentros del Curso promueven discusiones y dindmicas de grupo, a partir de la
perspectiva de los movimientos sociales, sobre la reforma urbana y el derecho a la ciudad,
ademads de difundir practicas que estos actores construyen en sus actividades cotidianas. En
estas oportunidades, echamos mano de la observacion participante con énfasis en los discursos
orales y relatos de experiencias, asi como de otras formas de registro, como la grabacion de
videos y fotografias.

Este articulo presenta los avances realizados para comprender los escenarios de lucha
por la efectivizacion de la reforma urbana y del derecho a la ciudad a partir de la teoria de
frames y enfatizando los repertorios de acciones y practicas adoptados por grupos de
movimientos sociales y asociaciones civiles de la RMBH. Traemos al analisis la primera y la
segunda edicion del Curso de Formacion, que tuvieron lugar en 2022 y 2023, respectivamente.

En sintesis, los frames® de accion colectiva son esquemas de interpretacion y comprensiones

4 Una primera version de este texto fue presentada en €l 47° Encuentro Anual de la ANPOCS, realizado en
Campinas (SP), en octubre de 2023, en el GT28: Ciudades y democracia en disputa. Agradecemos a los
comentaristas del trabajo entonces presentado por las sugerencias para su continuidad y perfeccionamiento, en
especial al debatedor Humberto Meza.

5 El curso es organizado por el LabUrb/UFMG vy por el Nucleo RMBH del Observatorio de las Metropolis.
Contamos con el apoyo de Habitat para la Humanidad en Brasil, del Foro Nacional de Reforma Urbana y del
Centro de Derechos Econdmicos y Sociales (CDES) por medio de financiacion via edital de la UE (Unién
Europea). La iniciativa también es apoyada por el Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnologico
(CNPq). jAgradecemos a los socios por la financiacién y demas formas de apoyo!

6 La opcidn por no traducir frame se debe a no encontrar, en portugués, un equivalente satisfactorio para el término.
En parte de la literatura brasilefia, frame ha sido traducido como “cuadro”, “moldura” y/o “enquadramento”
(Pereira; Silva, 2017; Serra, 2021). Otra parcela de los trabajos, sin embargo, opta por la manutencion del término
en inglés argumentando sobre posibles reduccionismos y equivocos resultantes de la traduccion (Ricoldi, 2012).
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compartidas acerca de alguna condicion o situacion problematica que los movimientos sociales
definen como necesitada de cambio, haciendo atribuciones sobre responsables, articulando un
conjunto alternativo de arreglos e incitando a otros a actuar en conjunto para promover cambios
(Benford; Snow, 2000).”

La primera parte de este articulo presenta una breve revision sobre la trayectoria de la
participacion y de la movilizacidn social en torno a las politicas urbanas en Brasil desde la
redemocratizacion, con énfasis en las distintas coyunturas politico-econdmicas y sus efectos
sobre las demandas y acciones colectivas. Enseguida, presentamos sintesis acerca de la primera
y segunda ediciones del CFAS, con reflexiones y cuestiones que ellas suscitaron a partir de la

teoria de frames. Por ultimo, algunas consideraciones finales cierran el articulo.

Trayectoria reciente de las politicas y acciones colectivas urbanas en Brasil

El proceso de redemocratizacion de Brasil posibilitd innovaciones en la participacion
de la sociedad civil en procesos de formulacion y de fiscalizacion de politicas publicas de areas
diversas — salud, asistencia social, educacion, etc. A partir de los afios 1990 y con refuerzos
significativos de 2003 en adelante, con la llegada del PT al poder federal, los canales de
participacion institucionalizados se ampliaron. Incluyeron, a nivel federal, la realizacion de las
Conferencias Nacionales y la institucion y expansion de los consejos nacionales, asi como
experiencias del presupuesto participativo, estas vinculadas al nivel municipal en un primer

momento (Avritzer, 2009; 2016; Moroni, 2005).

En el balance de la trayectoria de ampliacion e institucionalizacion de la participacion
social con relacion a las politicas urbanas en Brasil, consideramos como marco inicial para este
articulo el afio 2001, cuando fue aprobado el Estatuto de la Ciudad. Su capitulo V reconoce la
gestion democratica de la ciudad como un derecho a ser asegurado por medio de instrumentos
como organos colegiados de politica urbana en los niveles nacional, estatal y municipal;
debates, audiencias y consultas publicas; conferencias sobre asuntos de interés urbano, en los
niveles nacional, estatal y municipal; e iniciativa popular de proyecto de ley y de planes,

programas y proyectos de desarrollo urbano (Brasil, 2001).

7 Las investigaciones empiricas en Brasil han utilizado el concepto para analizar movimientos sociales diversos,
incluyendo, por ejemplo, organizaciones ligadas a los derechos humanos y de animales (Ricoldi, 2012; Pereira;
Silva, 2017) y a los movimientos feminista (Serra, 2021) y de recicladores (Santos et al., 2010).
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Posteriormente, en 2003, ya en el primer mandato del presidente Lula, fue creado el
Ministerio de las Ciudades, atendiendo a la antigua demanda del Foro Nacional de la Reforma
Urbana (FNRU). Fundado en 1985, inicialmente como Movimiento Nacional por la Reforma
Urbana (MNRU), el Foro tiene como objetivo la promocion del acceso a la tierra urbana y la
vivienda en las crecientes y desiguales ciudades brasilenas. Favelas, personas sin hogar,
arquitectos y planificadores progresistas, ONG y otros grupos y actores encabezan desde
entonces, en el plano nacional, luchas por principios constitucionales y garantias que visen a la
reforma urbana, como la aprobaciéon de la funcion social de la propiedad, mayor autonomia
municipal, participacion institucionalizada y gestiones mas democraticas en las ciudades.

También en 2003, se instituy6 el Consejo Nacional de las Ciudades, integrante de la
estructura administrativa de la cartera ministerial. Formalmente, se trataba de un elemento
central en la formulacién y negociacion de politicas urbanas. En los 12 primeros afos de
funcionamiento, el Consejo cont6 con espacio de representacion para sectores gubernamentales
de los tres niveles de gobierno y para la sociedad civil: sector empresarial, organizaciones
profesionales, tercer sector, entidades académicas y movimientos populares. Entre las
discusiones y politicas aprobadas, destacan el Sistema y el Fondo Nacional de Vivienda de
Interés Social — FNHIS, la elaboracion de la Ley Nacional de Saneamiento Bésico (Ley n.
11.445 de 2007), la elaboracion de la Politica Nacional de Movilidad Urbana (Ley n. 12.587 de
2012), entre otras (Santos Junior, 2019).

Los avances institucionales estuvieron acompanados por la efervescencia de
manifestaciones publicas que reivindicaban acceso a los servicios urbanos y otras demandas, y
por ocupaciones de tierras y vacios urbanos, asi como por la incorporacion de activistas y otros
actores de los movimientos sociales en puestos clave dentro del Estado, como ocupantes de
cargos de la burocracia publica (Abers; Serafim; Tatagiba, 2014; Maia, Brasil, 2019; Campos,
2019). A pesar de los logros, quedaron explicitos los limites del Consejo Nacional de las
Ciudades, de otras instancias de participacion y de las formas de operar y financiar las politicas
urbanas durante los gobiernos de Lula y Dilma. Las atribuciones del Consejo eran
mayoritariamente consultivas, debilitdindolo como espacio de conflicto y concertacion en torno
a la politica urbana federal y como influyente en su concepcion y en el disefio institucional de
politicas urbanas estructurales del gobierno. El Programa de Aceleracion del Crecimiento
(PAC), el Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) y el proyecto de la Copa del Mundo
y de las Olimpiadas no contaron con ninguna participacion del Consejo de las Ciudades (Santos
Junior, 2019) y presentaron diversas otras lagunas que no cabran en los limites de este articulo.

Cabe, no obstante, citar algunos ejemplos.
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Se esperaba que el PAC promoviera la justicia social y la conquista del derecho a la
ciudad por los pobres, contrariando la practica brasilefia que siempre ha concentrado recursos
publicos en la atencion de las necesidades del capital. A pesar de la direccion de recursos del
PAC para obras de infraestructura, el Programa se vio perjudicado por las dinadmicas propias
del capitalismo y de su relacion con el Estado y por caracteristicas del federalismo brasilefo,
con un cadtico proceso de descentralizacion de competencias en la politica urbana y una fragil
coordinacién intergubernamental en el pais (Caldas, 2015).

El Programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV) presentd como uno de los fallos el
abordaje predatorio en la implantacion de unidades habitacionales para familias de bajos
ingresos, priorizando los intereses del capital en detrimento de la politica nacional de vivienda
(Bonduki, 2009; Shimbo, 2012). Ademas, su estrategia de insercion urbana refuerza un modelo
excluyente y precario de urbanizacion, fallido en comprender las necesidades cualitativas del
déficit habitacional brasilefo, resultando en desajustes entre la produccion de viviendas y las
necesidades de las familias (Rolnik ef al., 2015; Nakano; Freitas; Souto, 2021; Nascimento,
2021).

A pesar de estas ponderaciones, el periodo estuvo marcado, entre otros aspectos, por
movilizacion social, experiencias de participacion institucionalizada y ampliacion de politicas
sociales en varios sectores (salud, educacion, vivienda, etc.). No obstante, al mismo tiempo, la
calidad de vida en la ciudad se deterior6 rapidamente. Se observo, en diferentes municipios,
una rapida mercantilizacion de la ciudad, impulsada por la preparacion para los Grandes
Eventos (Gongalves; Simdes, Magalhdes, 2013). Aunque las metropolis hayan recibido
recursos federales para la realizacion de obras infraestructurales con el Programa de
Aceleracion del Crecimiento y hayan experimentado una expansion en la produccion de
unidades habitacionales, la dindmica urbana continué ampliando la desigualdad social
(Cardoso; Denaldi, 2018; Cardoso; Aragdo, 2013). Con la ausencia de mecanismos e
instrumentos urbanisticos capaces de contener la valorizacion del suelo, el déficit habitacional
continu6 creciendo. En muchas capitales, por ejemplo, la l6gica del transporte publico operado
por empresas privadas, interesadas en la lucratividad de la prestacion del servicio, hizo que el
poder publico de las municipalidades implementara aumentos sucesivos en las tarifas,
resultando en un aumento de las tarifas por encima de la inflacion. Politicas del gobierno federal
de desgravacion de impuestos sobre vehiculos particulares hicieron expandir la flota de coches
en las metropolis, aumentando el trafico y el tiempo de desplazamiento. En algunas regiones
metropolitanas el tiempo de desplazamiento promedio llegd a duplicarse en cinco anos (Andrés,

2023).
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El Estatuto de la Ciudad anteriormente mencionado figuraba como una posibilidad,
conquistada por los movimientos sociales articulados, de invertir las prioridades en la
produccion del espacio urbano brasilefio. Sobre esto, es fundamental tener en cuenta la
compilacién y sintesis de las evaluaciones de los Planes Directores organizada por Santos
Junior (2011), diez afios después de la promulgacion del Estatuto de la Ciudad. Tal evaluacion
critica puede indicar una importante forma de acompanar los avances y limites del Plan Director
como instrumento de la politica y gestion urbana. El balance realizado indica una cierta
centralidad en el tratamiento de la cuestion de la zonificacion, de la gestion del uso del suelo,
del sistema vial y de la vivienda, mientras que se observa poca o ninguna incorporacion de
tematicas como saneamiento ambiental y movilidad urbana. Aun asi, raramente los planes
incorporan instrumentos previstos en el Estatuto de la Ciudad que relativizan el derecho de
propiedad y que servirian para financiar politicas urbanas mas igualitarias. Se nota que no
siempre “los planes directores son efectivamente resultado de un pacto social para la gestion
del territorio municipal” y, también, que “no son todos los planes que dialogan con los preceptos
sociales del Estatuto de la Ciudad” (Santos Junior, 2011, p. 29).

De esta forma, el optimismo en torno a una efectiva (aunque paulatina) reforma urbana
se deshizo. La expectativa de que el Estatuto de la Ciudad, siendo aplicado en los términos de
la gestion democratica, podria producir nuevas relaciones entre lo publico y lo privado se
evidencid, sobre todo, a partir de 2013, en una creciente crisis urbana sin senal de ser superada
(Maricato, 2015). Movimientos sociales tradicionales, técnicos progresistas y politicos ligados
a la pauta de la reforma urbana, asi, se sintieron desapontados “con los resultados de la reforma
urbana realmente existente” (Klink; Denaldi, 2016, p. 404).

Pedro Arantes (2014), en un texto de evaluacion pertinente, llama a este proceso Anti-
Reforma Urbana, al fin y al cabo, estaba confinado a las determinaciones de siempre: los
intereses inmobiliarios, la reproduccion de la fuerza de trabajo a bajos costes y un sistema de
expoliacion urbana tan intenso como perverso. Segiin Arantes (2014, p. 47), “la faz social de la
Reforma urbana democratico-popular fue siendo reprimida en favor de soluciones de mercado,
de las alianzas publico-privadas y de la gestion focalizada de la pobreza”.

La degradacion de la calidad de la vida urbana resultante de la Anti-Reforma Urbana
hizo fermentar un profundo malestar en la sociedad brasilefia que estall6 en las calles en junio
de 2013. Una chispa, una manifestacion contra el aumento de la tarifa de transporte ptblico en
Sao Paulo, incendio todo el pais, indicando que existia un profundo descontento con la forma
de vida que se desarrollaba en las ciudades. Ese descontento solo aumento con la realizacion de

grandes eventos como la Copa del Mundo de la FIFA y, en Rio de Janeiro, las Olimpiadas. Con
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el levantamiento en las calles, agentes ultraliberales aprovecharon la oportunidad para
deshidratar politicamente al gobierno de Dilma Rousseff, electo con un margen estrecho en
2014. En 2016, el impeachment de Dilma por un proceso parlamentario viciado sirvid para
radicalizar aiin mas la mercantilizacion de las ciudades a partir de una inflexion ultraliberal,
esto es, retomando con mas fuerza principios y concepciones experimentadas en el ciclo
neoliberal de los afios 1990 en la direccion de politicas urbanas pro-mercado y destruyendo
bases que sustentaban las iniciativas institucionales de caracter reformista y distributivo
(Ribeiro, 2020).

Esta tendencia pro-mercado se radicalizd alin mas con la eleccion de Jair Messias
Bolsonaro, en 2018. El discurso promovido por el entonces gobierno, en especial por el ala
ligada a la economia liberal del entonces ministro Paulo Guedes, tuvo efectos profundos en la
organizacion de las actividades econdmicas que reverberan en la calidad del trabajo y, también,
en la calidad de vida urbana. En 2020, es decir, tras un afio del gobierno Bolsonaro, se inici6 la
pandemia de Covid-19. La pandemia amplié las desigualdades historicas y se sumé a los
problemas estructurales de la sociedad brasilefia. El desempleo explot6 en el periodo con la
recesion econdmica provocada por la politica de aislamiento y la ausencia de politicas publicas
para el mantenimiento del empleo, asi como de politicas de subsidio para las familias, lo que
hizo aumentar el hambre. En este contexto, Brasil regreso al mapa del hambre de la ONU, lo
que indica que miles de familias vivian en situaciones de extrema vulnerabilidad (Canettieri,
2020).

En las elecciones de 2022, a partir de la formacion de un amplio frente politico,
Bolsonaro fue derrotado en las urnas y, al afio siguiente, se inici6 el tercer gobierno de Lula.
Este cambio politico aparecia en el horizonte politico de la época como una posibilidad de
reversion de las dindmicas pro-mercado que se pusieron en movimiento desde el impeachment
de Dilma Rousseff, en 2016. Sin embargo, incluso con una orientacion de centro-izquierda del
gobierno que asumid la gestion federal, los desafios historicos de nuestra urbanizacion
periférica se reproducen. Creemos que iniciativas como la de nuestro Curso de Formacion
contribuyen a la construccion democratica de nuestras ciudades, fortaleciendo espacios de
participacion y ampliando el alcance de la Reforma Urbana para ciudades mas justas e

igualitarias, como veremos en la proxima seccion.

Las ediciones del curso de formacion y las pautas de la lucha por la reforma urbana y por

el derecho a la ciudad: un analisis a partir de la teoria de frames
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En marzo de 2020, el virus Sars-Cov-2 se disemin6 en Brasil, instaurando la pandemia
de Covid-19. Hasta octubre de 2021, el pais alcanzé cerca del 10% de las muertes mundiales,
presentando una de las estadisticas internacionales mas graves (Salles, 2022 apud Miranda,
2021). A pesar de que este dato proviene de una base nacional, las desigualdades
socioeconomicas fueron determinantes en la ocurrencia y mortalidad de la enfermedad en
poblaciones socialmente vulnerables. A saber, las condiciones de trabajo, vivienda y transporte
de estos grupos dificultaron atn mas el distanciamiento fisico y la higiene necesarios para
combatir la propagacion del virus (Passos et al., 2021). Ademas de las circunstancias de
habitabilidad, circulacion y trabajo de estas personas, el acceso a la salud fue distinto entre
aquellos que dependian del sistema publico (SUS) y los que podian recurrir a los hospitales
particulares.

La pandemia profundiz6 las desigualdades sociales y, en grandes ciudades, como Belo
Horizonte, dejo sus consecuencias mas severas para las poblaciones residentes en villas, favelas
y ocupaciones urbanas. Sumado a esto, la gestion presidencial de Jair Bolsonaro ampliaba los
desafios de control de la calamidad y traia otras amenazas politicas a la democracia (Salles,
2022). Tras los dos afios mas criticos de la pandemia, aun en un cuadro de inseguridad social,
politica, sanitaria, econdémica y democratica, se realizo la primera edicion del CFAS RMBH.

Promovida entre los meses de mayo y julio de 2022, durante una gradual y cautelosa
reanudacion de los espacios publicos y de la vida cotidiana en las ciudades, la iniciativa se
constituyd como un importante campo de discusion sobre las luchas sociales urbanas y el
derecho a la ciudad. Integrantes de movimientos sociales y de entidades de la sociedad civil
participaron en la primera edicion del CFAS, cuya preparacion y realizacion se llevo a cabo de
manera hibrida, con encuentros presenciales y en linea. Ademas de estimular la continuidad en
la lucha por los intereses colectivos, la reunion de estas personas en el Curso ayudod a la
constitucion de una red de activistas, que se torn6 alin mas simbolica debido a las recientes
experiencias de confinamiento y distanciamiento social de aquel contexto.

La segunda edicion del Curso se realiz6 entre los meses de agosto y octubre de 2023 y
siguid un formato similar. Los encuentros, sin embargo, fueron exclusivamente presenciales y
contaron con infraestructura de transporte y alimentacion para los cursistas®. Nuestro equipo
esta formado por profesores de la Escuela de Arquitectura de la UFMG, becarios de extension

e investigacion, estudiantes del curso de Arquitectura y Urbanismo que se ofrecen como

8 Contamos, hasta 2023, con recursos provenientes de una convocatoria de la Unién Europea, conquistada por el
Foro Nacional de Reforma Urbana en colaboracion con el INCT/CNPq Observatorio de las Metropolis, para
costear comidas y traslados de inscritos y colaboradores del CFAS.
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voluntarios y estudiantes de posgrado del Programa de Posgrado en Arquitectura y Urbanismo
(NPGAU). A la dimension extensionista del Curso de Formacion estd vinculado el proyecto de
investigacion “Nuevas practicas sociales en la RMBH: politicas publicas, redes y derecho a la
ciudad”, financiado por el CNPq. En la investigacion buscamos identificar, sistematizar y
analizar transformaciones de las demandas de las luchas por la reforma urbana y por el derecho
a la ciudad y préacticas sociales en territorios populares de la RMBH a partir de los desafios
emergentes y de las consecuentes formas de accion de movimientos sociales, asociaciones y
colectivos.

En total, las dos ediciones del CFAS ya realizadas incluyeron a 80 alumnos vinculados
a cerca de 90 movimientos, asociaciones o colectivos diferentes, y el debate de 17 nucleos
tematicos. En su primera edicion, el Curso cont6 con 49 participantes, de los cuales el 51% se
autodeclararon negros o pardos, compuestos predominantemente por mujeres. Del total de
inscritos, el 25% posee hasta estudios secundarios completos, seguido por un 19% con estudios
universitarios completos, un 12% con posgrado completo y un 12% con estudios secundarios
incompletos. También sobre esta edicion, la juventud, de 20 a 30 afios, represent6 el 23% del
total de inscritos. Otro 23% declaro tener de 40 a 50 afios, seguidos de un 16% que afirmoé tener
de 30 a 40 afos. En la segunda edicion, que contd con 31 participantes, el 36% se declard negro
0 negra, el 36% pardo o parda, el 19% blanco o blanca y el 6% indigena. En relacion con el
sexo, la composicion también fue predominantemente de mujeres, representando el 55% de los
alumnos. Del total de inscritos, el 29% poseia estudios universitarios completos, el 26%
estudios universitarios incompletos, el 16% posgrado completo, el 13% estudios secundarios
completos, el 7% estudios secundarios incompletos y el 6% posgrado incompleto. En cuanto al
grupo de edad de los participantes, el grupo de alumnos estuvo compuesto mayoritariamente
por personas mayores (mayores de 60 afios) y personas con edades entre 51 y 60 afios, lo que
indica que la juventud no fue predominante entre los alumnos.

Para los fines de este articulo, interesan los didlogos entre la teoria de los marcos
(frames) y los procesos de preparacion y el desarrollo de los encuentros de las ediciones del
CFAS. Analizamos, especificamente, las demandas que fueron presentadas por los activistas al
definir los temas del Curso y el rumbo de la discusion de esas tematicas en los encuentros,
preguntando qué revelan en términos de diagnostico y encuadramiento motivacional de framing
processes. Ademas, reflexionamos sobre las pautas de los movimientos, asociaciones y
colectivos a los que los alumnos-activistas se declararon vinculados.

Gamson (1975) y Snow et al. (1986) introdujeron el término “frame” en los estudios

sobre movimientos sociales. La nocion de frame se vincula al trabajo del sociélogo canadiense
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Erving Goffman (2006). El utilizo el término para definir esquemas de interpretacion, que
“permiten al usuario localizar, percibir, identificar y rotular aparentemente un numero infinito
de ocurrencias concretas definidas en sus términos” (Goffman, 2006, p. 29). Es decir, los frames
ayudan a comprender el significado de eventos y a organizar experiencias, sirviendo como guias
para la accion.

En el andlisis organizacional de Snow y Benford (1992), los frames son acciones
orientadas a conjuntos de significados y creencias que mueven y legitiman las campafias y
actividades de un movimiento social. Los frames de accion colectiva se construyen a medida
que los adeptos del movimiento construyen una comprension compartida de alguna condicion
o situacion problemadtica que ellos definen como necesitada de cambio, haciendo atribuciones
sobre quién o qué es responsable’, articulando un conjunto alternativo de arreglos e incitando a
otros a actuar en conjunto para promover cambios (Benford; Snow, 2000). Las principales
tareas del proceso de framing por los movimientos sociales involucran el diagnéstico, con
identificaciéon y atribucion de responsabilidades, el prondstico y el encuadramiento
motivacional (Benford; Snow, 2000). Gamson (1992) complementa que los frames de accién
colectiva sefialan injusticias y forman parte de la politica discursiva contra alguna hegemonia
establecida.

Los marcos de accion colectiva de mayor alcance y mas inclusivos y flexibles fueron
denominados por Snow y Benford (1992) como master frames (marcos maestros). Mientras que
los marcos corresponden a elaboraciones de un nlimero restringido de organizaciones, o incluso
de un sector de movimientos sociales, los master frames abarcan un numero mayor de
organizaciones y movimientos. De esta forma, al detenernos en los movimientos a los cuales
cursillistas-activistas del CFAS declararon estar vinculados, observamos que la lucha por
vivienda y/o tierra emerge como una pauta central. Los cursillistas, en sus trayectorias de
activismo y vinculaciones, actlian en movimientos sociales de pautas diversas, pero que poseen
como denominador comun la vivienda — en las dimensiones del déficit habitacional y de la
vivienda digna como derecho, por ejemplo — configurandola como un master frame.

Paralelamente, los procesos de preparacion del Curso de Formacion y sus encuentros
nos llevan a reflexionar sobre el imbricamiento entre otras dimensiones del derecho a la ciudad

y la lucha por vivienda, entendida aqui como master frame. La preparacion de ambas ediciones

% Una vez que los movimientos sociales procuran remediar o alterar alguna situacion o cuestiéon problematica, la
accion dirigida depende de la identificacion de la(s) fuente(s) de causalidad, culpa y/o agentes culpables. Sin
embargo, el consenso en cuanto al origen del problema no se deriva automaticamente del acuerdo en cuanto a la
naturaleza del problema. Controversias sobre a quién o a qué culpar surgen frecuentemente entre las varias
organizaciones que componen un movimiento social, asi como dentro de las organizaciones del movimiento
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del CFAS se dio predominantemente de manera remota, reuniendo en una serie de reuniones a
los representantes de movimientos sociales organizados y actuantes de la reforma urbana en la
RMBH vy a discentes, docentes e investigadores de la UFMG, que actuaron como mediadores.
Estas discusiones encaminaron un plan programatico de las demandas latentes percibidas por
los grupos en los territorios populares en los Gltimos afios. A partir de esto, elaboramos las
programaciones del Curso.

En la primera edicion, se realizaron doce encuentros que tuvieron los siguientes ejes de
discusion: metropolizacion y ciudades; participacion y ciudadania en las politicas urbanas;
politica de vivienda en la RMBH; plan director y papel del Estado en las politicas publicas;
sistema de derechos humanos y abogacia popular; conflictos mineros y medio ambiente;
naturaleza y ciudad; apropiacion de la ciudad y cultura popular; organizacion popular en
territorios periféricos y manejo de conflictos; género, raza y clase en la ciudad; movilidad
metropolitana; y horizontes y limites del derecho a la ciudad. En algunos de los encuentros, se
debatio mas de una de estas temadticas. En la segunda edicion, los encuentros versaron sobre:
politica de vivienda de la RMBH; seguridad alimentaria y agricultura urbana; transicion
ecoldgica, riesgo socioambiental y gestion de residuos solidos; participacion popular, control
social y el plan director de Belo Horizonte; y regularizacion de la tenencia de la tierra y otras
formas de permanencia mas alla de la propiedad privada.

Esta diversidad de tematicas abordadas en los cursos, basada en los intereses y demandas
de los activistas y de los colectivos a los que estdn vinculados, demuestra la hibridacion de
temas relacionados con la vida en la ciudad. Expresa también, en el marco del proceso de
"framing", la fase de diagnostico, es decir, la identificacion de los problemas y situaciones, una
tarea central de los movimientos sociales. En el encuadre de diagndstico, los movimientos
sociales interpretan una determinada situacion como un problema y, mas especificamente,
como una injusticia. Sefialan culpables de la existencia de la situacion, asi como las fronteras
entre “nosotros” y “ellos” y entre “bien” y “mal” (Benford; Snow, 2000).

Cabe sefialar que, a través de los temas designados para el Curso de Formacion por los
propios movimientos, el ideario de la reforma urbana se expande mas alld de la cuestion
habitacional, tema-problema perenne en nuestras grandes ciudades, y lo hace en interseccion
con otras luchas que tocan la urbanizacion periférica. En los términos de Snow et al. (1986), lo
que observamos es una alineacion de marcos, que ocurre cuando dos o mas marcos de accion
colectiva se interconectan. En el caso aqui analizado, la lucha por la vivienda y/o la tierra se
alinea con los marcos relativos a la seguridad alimentaria, la preservacion del medio ambiente,

el racismo ambiental, la movilidad urbana, el ocio y la cultura, entre otras agendas. De forma
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mas amplia, estos marcos integran la lucha por el derecho a la ciudad, la busqueda de formas
mas igualitarias de habitar, usar, ocupar, producir, gobernar y disfrutar de las ciudades.

A pesar de que los asuntos antes mencionados forman ejes de discusion para los
encuentros del CFAS, los participantes tuvieron autonomia en la conduccion del debate, lo que
les permitié expresar sus reales intereses, vivencias y percepciones. El encuentro dedicado al
debate sobre conflictos mineros y medio ambiente fue de gran importancia debido al papel
central que este modelo extractivista tiene en Minas Gerais, a los crimenes ambientales
cometidos en el estado y a los considerables impactos socioambientales derivados de la
actividad (Ferrari; Coelho, 2022). Sin embargo, las manifestaciones de los cursillistas durante
este encuentro, especificamente, permearon predominantemente el campo de la agroecologia
urbana y de la produccion de alimentos en la ciudad.

Una de las posibles causas de este enfoque discursivo es la cuestion del hambre durante
la pandemia. Se constatd que en ese periodo el acceso a alimentos se vio perjudicado, debido a
la disminucion de los ingresos de las familias y al aumento en el precio de los alimentos (Schall
et al, 2022). A través de relatos durante el curso, observamos la movilizacion de diversas
mujeres residentes de ocupaciones urbanas en torno a actividades agroecoldgicas, como huertos
auto gestionados, ya sea para consumo propio o para la venta en el mercado externo en el
contexto de la pandemia y de la inseguridad alimentaria por ella intensificada en territorios
populares y en situacion de vulnerabilidad social. Esto nos lleva a corroborar con la premisa
formulada por Zald y Ash (1966) de que los movimientos sociales no operan en un tipo de vacio
social, pues estan imbricados (embedded) con el ambiente. En este sentido, el proceso de
framing se ve afectado, entre otros, por elementos del contexto politico y cultural en el que esta
inserto.

Atln en relacion con el frame seguridad alimentaria durante la pandemia, vale citar el
caso de una participante del CFAS para quien las practicas de agricultura urbana fueron
alternativas de generacion de ingresos, pero también un formato de trabajo que ofreciera menos
riesgos de contagio. Segun la participante, que antes trabajaba como acompafiante de ancianos
en hospitales, construir y producir la huerta evitaria su circulacion en transportes publicos y en
ambientes susceptibles a la propagacion del virus, lo que era una amenaza ain mayor visto su
encuadramiento en el grupo de riesgo para agravamiento de la Covid-19.

Esa misma participante también contd que, para consolidar el emprendimiento, dispuso
de un terreno baldio en la ocupacion en la que vive en la region de Barreiro, en Belo Horizonte.
El terreno, de alta pendiente y suelo de tierra batida, era utilizado como punto de descarga de

residuos solidos y escombros, y se encontraba poco fértil y muy erosionado. A partir de
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esfuerzos propios y de un sistema de trabajo comunitario, ella y otros integrantes del MLB
(Movimiento de Lucha en los Barrios, Villas y Favales) trabajaron arduamente en la limpieza
del lugar y en la recuperacion de la tierra durante meses, hasta que pudieron iniciar la siembra
y la administracion de la produccion de hortalizas. Hoy, la productividad de la huerta es diversa,
cuenta con programas socioambientales que incluyen a nifios de la ocupaciéon y permite a la
productora exponer y vender sus productos semanalmente en ferias de alimentacion orgéanica.

Este relato nos permite dos observaciones. Primero, resaltar las motivaciones personales
de la participante en didlogo con la accion colectiva en la que se involucrd. El "frame" influye
en el comportamiento humano al constituirse como una estructura individual y social,
simultaneamente. Es un esquema cognitivo amparado individualmente, pero que, en la accion
colectiva, es compartido por individuos al canalizar sus comportamientos € intereses en comun
(Benford; Snow, 2000). Y segundo, reflexionar sobre el pronostico a partir del trabajo
comunitario de viabilizacién de la huerta por la organizacion MLB. Si la tarea de diagnostico
contempla la identificacion de problemas y responsables, por medio del "encuadre de
prondstico", otra empresa central en el proceso de framing, los activistas de una organizacion
sefalan las soluciones para los problemas identificados y delinean planes para alcanzarlas. En
el caso aqui analizado, frente a la urgencia de una escasez multidimensional — alimentos, salud,
seguridad, ingresos, etc. — durante la pandemia, surgié del activismo la produccién de los
propios alimentos como solucion para la subsistencia y potencial fuente de ingresos.

La accion colectiva para la implementacion del huerto y el mantenimiento de las
actividades de cultivo y comercializacion por parte de la alumna expresan ademas lo que Telles
(2006) y, mas recientemente, Abilio (2021), comprenden como "viragao". Se trata del transito
entre el trabajo formal e informal que trabajadores y trabajadoras de clases populares van
recorriendo a lo largo de sus vidas, en la combinacion de trabajos temporales, programas
sociales, participacion en emprendimientos familiares, empleos e involucramiento con trabajos
que apenas son reconocidos como tales. Son estrategias de supervivencia que involucran una
autogestion y una participacion en oportunidades inestables y precarias que van garantizando
el vivir.

Para Schall et al. (2022), cuyo estudio trata de género e inseguridad alimentaria en la
pandemia, en Brasil, desde la perspectiva de las mujeres, las acciones de estas mujeres son
relativas a la seguridad alimentaria, pero son también potencias que van mas alla: atafien a la
autonomia productiva, el derecho a la tierra, la eleccion alimentaria y la lucha por otras formas
de vida. El estudio destaca la importancia de las “asociaciones civiles y de los movimientos

sociales en la creacion de agendas, en el didlogo con entidades gubernamentales, sobre todo en
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contextos en que los gobiernos desatienden las demandas de la sociedad civil” (Schall et al.,
2022, p. 9), reflexionando sobre la consideracion de estos saberes y de estos actores. Estas
cuestiones fueron ampliamente debatidas en los encuentros del CFAS demostrando, una vez
mas, una afinidad entre la praxis elegida por los agentes activistas y las condiciones impuestas
por la pandemia.

Otra nocioén de la teoria de marcos que invita a reflexiones a partir del CFAS es la idea
de resonancia. Uno de los encuentros de la segunda edicion del Curso, como se expuso
anteriormente, tuvo como ejes tematicos: transicion ecologica; riesgo socioambiental; y gestion
de residuos solidos, que fueron objeto de un entusiasmado compromiso de cursillistas-activistas
en los debates. A pesar de compartir situaciones personales y comunitarias ligadas a la tematica
del encuentro, basadas en sus diferentes lugares de residencia y sus particularidades,
construyeron colectivamente una narrativa consciente sobre la sociedad de riesgo (Beck, 2011)
en la que vivimos y su clamor por accion.

Beck (2011) senala el alto grado y el alto nimero de peligros creados por la sociedad
moderna — ligados a cuestiones como la contaminacion ambiental, la finitud de los recursos
naturales y el tratamiento industrial de alimentos y de la agricultura — y lo que implican en
términos del surgimiento de una sociedad de riesgo autoconsciente, que asume la tarea de
modernizar los principios de la modernidad, sobre todo aquellos alineados con una sociedad
industrial cldsica y su consumismo. La sociedad de riesgo reconoce que continuar de acuerdo
con los principios del industrialismo clasico implica correr el riesgo de la autodestruccion. Para
Beck, surgen en la sociedad de riesgo nuevas formas de activismo en paralelo con intentos de
la reforma social y politica. Observamos la emergencia del campo de la “subpolitica”, término
con el cual ¢l designa las actividades de grupos y agencias que operan fuera de los mecanismos
formales de la democracia politica — tales como los grupos ecoldgicos, de derechos de los
consumidores o de derechos humanos y, en nuestro caso, las diversas organizaciones a las
cuales se vinculan los participantes del CFAS. La responsabilidad de la gestion del riesgo no
puede dejarse solo a los politicos o a los cientificos: es necesaria la participacion de otros
grupos, lo que las intervenciones y reacciones del encuentro en discusion reiteran.

Ademas de esta conciencia sobre la sociedad de riesgo, cursillistas-activistas discutieron
mecanismos de poder y jerarquizacion que operan en el seno de la cuestion ambiental en dialogo
con otras agendas. Mencionaron y debatieron, por ejemplo, la falta de mantenimiento y
preservacion de areas verdes cercanas a villas y favelas en pro de emprendimientos
inmobiliarios, la apropiacion privada de bienes ambientales puiblicos como nacientes de agua,

los contrastes en la prestacion de servicios publicos municipales de recoleccion de basura
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cuando se comparan regiones de clases media y baja, los estigmas sobre los recolectores de
residuos solidos y la utilizacion de areas de riesgo para la provision de vivienda por politicas
habitacionales.

El debate en este encuentro del CFAS, por lo tanto, expresa la resonancia de marcos de
la problematica ambiental, con énfasis en la relacion entre naturaleza, consumo y seres humanos
en las grandes ciudades, pero también en las desigualdades que la permean. Resonancia,
basicamente, es el grado en que un marco obtiene apoyo o es interpretado como efectivo. El
analisis depende de factores como la consistencia entre creencias, reivindicaciones y acciones;
la credibilidad empirica de los marcos, es decir, la capacidad de que sean verificados, lo que
depende de la credibilidad de sus articuladores y de la importancia de los objetivos de la
movilizacion (Snow; Benford, 2000).

Finalmente, un factor que amplio las percepciones y discusiones sobre la realidad en los
territorios populares y sus practicas de activismo durante las dos ediciones del CFAS es su
caracter itinerante. Su metodologia de realizacion garantizd que los encuentros se distribuyeran
en laregion metropolitana de Belo Horizonte, en lo que llamamos territorios populares, en sedes
de asociaciones, proyectos sociales, ocupaciones y entidades que tienen como eje central las
acciones colectivas organizadas por la sociedad civil.!” Sus ubicaciones en la metrépoli varian.
Son, generalmente, territorios situados fuera del centro geografico de la ciudad, es decir, en la
periferia urbana. Sin embargo, son principalmente lugares socialmente distantes del centro
simboélico del paisaje de poder y de concentracion del capital en la ciudad.'!

Tal como en la primera edicion del CFAS, la itinerancia de los encuentros por la ciudad
busca acercar la discusion a la vivencia en los territorios y a sus desafios cotidianos. El esfuerzo
de realizar el Curso en estos espacios partié del proposito de aproximar la discusion y la
vivencia en los territorios, contactando los desafios cotidianos ya existentes y los que surgieron
o0 se agravaron con la pandemia. En estas condiciones, al tiempo que se discutia sobre los temas,
también se tomaba conocimiento sobre las formas de organizacion, vivienda y movilizaciones
de las localidades que recibian los encuentros. A pesar de que los participantes sefialaban un

movimiento social de origen e indicaban agendas especificas, observamos que el desarrollo de

19 También utilizamos la infraestructura fisica de la Escuela de Arquitectura de la UFMG y de equipamientos
publicos, como escuelas y centros culturales, para los encuentros. Las negociaciones sobre donde y coémo
realizarlos son complejas y dependen de una serie de factores ligados a la agenda del Curso, disponibilidades
personales, horarios de funcionamiento, entre otros.

' El segundo encuentro de la segunda edicion del Curso, por ejemplo, incluy6 actividades en dos ocupaciones de
edificios en el Centro de la ciudad: Maria Carolina de Jesus, de 2017, y Maria do Arraial, de 2023. Ambas fueron
idealizadas y organizadas por el MLB (Movimiento de Lucha en los Barrios, Villas y Favelas) para proveer de
vivienda a familias sin techo o sin vivienda adecuada en edificios que se encontraban vacios, cumpliendo “a la
fuerza” la funcion social de la propiedad.
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las actividades del Curso contribuyd a que sumaran a esta pertenencia una percepcion sobre el
cruce entre luchas, con la comprension de la reforma urbana y del derecho a la ciudad a partir

de un amplio panorama, procesal y multidimensional.

CONSIDERACIONES FINALES

Este articulo presento6 indicios de transformaciones de la pauta de la reforma urbana y
de ampliacion de la concepcion de derecho a la ciudad a partir del relato de una experiencia de
extension y tomando como referencia la teoria de frames. Los movimientos, colectivos y grupos
involucrados en la experiencia del CFAS, tanto en la primera edicion como en la segunda,
apuntan a nuevas practicas y discursos que renuevan la lucha urbana incorporando nuevas
demandas emergentes de los territorios periféricos. Considerar esta transformacion es
fundamental no solo para comprender la realidad de estos territorios, sino para pensar la
contribucion de la universidad en el desarrollo de estas pautas, a partir de su interseccion con
los movimientos sociales y las politicas publicas.

La pandemia y sus consecuencias, en un contexto nacional de inflexion ultraliberal
(Ribeiro, 2020), marcaron buena parte de los debates de la primera edicion del CFAS. La tonica
de la segunda edicion, realizada en 2023, fue de alivio y optimismo, insuflados tanto por el fin
de la pandemia, con la reanudacion de la vida social publica y del activismo presencial, como
por el regreso de la izquierda al gobierno federal, aunque en circunstancias que demandan una
postura optimista moderada, consciente de la polarizacion politica e ideologica y de los desafios
impuestos para el crecimiento econémico y para el contorno de desigualdades sociales
agudizadas en la década anterior (Crespo, 2022).

Las formas de accion politica colectivas desempefian un papel fundamental en la defensa
de los derechos sociales y en la construccion del derecho a la ciudad, en especial tras la profunda
ronda de neoliberalizacion de nuestras ciudades. Como se ha visto, el Curso de Formacion de
Agentes Sociales para la Reforma Urbana contribuye a la constitucion de redes de activismo
que se articulan de acuerdo con las demandas de los diferentes territorios. A partir de los
encuentros itinerantes, los cursillistas entran en contacto con diferentes realidades y encuentran
convergencias entre sus acciones, favoreciendo la ayuda mutua y las acciones de solidaridad,
ademas de ampliar sus repertorios de accién politica. Los marcos que cada movimiento
construye se amplifican a partir del contacto con otras realidades, produciendo combinaciones

que resuenan con las luchas anteriores y constituyen nuevas pautas. En nuestro entendimiento,
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esta tendencia puede indicar un nuevo encuadre para comprender las luchas por la reforma
urbana y por el derecho a la ciudad en Brasil.

El curso de formacion de agentes sociales para la reforma urbana en la RMBH que aqui
se presenta sigue en desarrollo. Ademds de finalizar la segunda edicidn, esta prevista la
realizacion de al menos una tercera edicion, en el segundo semestre de 2024. La expectativa es
que este proyecto combinado de extension, ensefianza e investigacion pueda tener una vida
perenne, amplificando las luchas construidas por los territorios periféricos. De esta manera, la
accion de extension cumple un papel fundamental en fortalecer las acciones democraticas de

grupos sociales vulnerables en la construccion de una ciudad mas justa.
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