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RESUMO

Este artigo apresenta uma sintese da minha tese de doutorado (FELLOWS, 2009), que teve
por objetivo contribuir para a compreensao das inovacdes na politica urbana das cidades
brasileiras trazidas com a instauracdo da Constituicdo de 1988, enfocando de modo
articulado os dois idedrios que lhe dao sustentagdo, o ativismo democrdtico € o
empreendedorismo urbano. Utilizamos como referencial tedrico, o conceito de poliarquia
(DAHL, 2005), e como objeto empirico, a politica urbana praticada pelo prefeito Jodo
Paulo na cidade do Recife, nas suas duas administracdes (2000/2008). Os resultados das
pesquisas nos permitiram entender ativismo democrdtico € empreendedorismo urbano
como duas dimensdes de uma mesma politica urbana, mas que convivem disputando
espacos e prescindindo constante apaziguamento através de discussao e deliberagao.

1. INTRODUCAO

O conjunto de transformagdes que marcaram profundamente as sociedades nas trés dltimas
décadas do séc. XX, (globalizacdo da economia, revolug¢do tecnolégica informacional,
democratizacdo e redemocratizagdo de paises, urbanizacdo acelerada, descentraliza¢io
politico-administrativa, redescoberta da esfera local como espago privilegiado de expressao
de poder e de participacdo cidadd, entre outras), ensejaram o surgimento de uma
pluralidade de novos modelos e de novos idedrios de planejamento urbano, e que
representaram uma ruptura com as formas tradicionais de producdo das diversas politicas
publicas e com os modelos institucionais através dos quais essas politicas sdo postas em
marcha.

O planejamento fisico-territorial cldssico (blueprint planning), que pressupde um Estado
forte e intervencionista e € voltado para a constru¢do e ordenagcdo de uma “cidade ideal”,
cedeu lugar a diversos outros modelos de planejamento mais voltados para a l6gica da
gestdo e da participacdo, e mais pautados nas questdes do mercado, ou nas questdes de
inclusdo e justica sociais. As praticas administrativas e os debates politicos e académicos,
privilegiaram dois desses modelos de planejamento e gestdo de cidades, dois desses novos
idedrios de planejamento urbano, que sobressairam com mais visibilidade e notoriedade
nos anos 80 e 90, disputando espaco no interior da politica urbana praticada nas cidades
democraticas: o ativismo democrdtico e o empreendedorismo urbano.

No caso das cidades brasileiras, o ideario do ativismo democrdtico, é atrelado ao discurso
da Reforma Urbana, situa a questdo social no centro das discussdes e vincula
desenvolvimento a inclusdo social e a participagdo cidadd. Sua principal expressao no
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Brasil foi o conjunto das experiéncias de gestdo democratica participativa em nivel local
feitas a partir das eleicdes municipais de 1985, “cujos modelos tinham como principal viés
tedrico a descentralizacdo administrativa aliada a participacdo popular” (LEAL, 2003, p.
68), e as discussdes em torno da Constituinte, quando se buscou resgatar os principios
contidos na proposta de Reforma Urbana de 1963 (inclusdo social, gestdo da cidade
democratica e participativa, justica social, fun¢do social da propriedade e da cidade,
garantias dos direitos basicos e do direito a cidade e a cidadania, entre outros). Para por em
marcha essa agenda, considerdvel parte das principais cidades brasileiras passaram a
elaborar seus Planos Diretores (PDs), e a institucionalizar diversos canais de participacao,
como por exemplo, os orcamentos participativos (OPs), os foruns de debates, as
conferéncias e os conselhos gestores.

O idedrio do empreendedorismo urbano, este € atrelado ao discurso da revolugdo
tecnoldgica informacional e da globalizagdao da economia, situa a questdo da competicao
entre cidades no centro das discussdes, vinculando desenvolvimento ao bom desempenho
da cidade nesta competicio (HARVEY, 1996). Foi trazido no inicio dos anos 90 para a
América Latina, o Brasil inclusive, “pela a¢do combinada de diferentes agéncias
multilaterais (BIRD, Habitat) e de consultores internacionais, sobretudo cataldes, cujo
agressivo marketing aciona de maneira sistemdtica o sucesso de Barcelona” (VAINER,
2000, p.75). A experiéncia de Barcelona, como outras bem sucedidas ocorridas na Europa
e nos Estados Unidos, haviam sido fruto de um planejamento estratégico, e o Plano
Estratégico, como o principal instrumento do empreendedorismo urbano aplicado com
sucesso em Barcelona, viria a ser o objeto de divulgacdo e marketing dos catalaes. Para por
em marcha essa agenda politica, as cidades brasileiras vém construindo seus Planos
Estratégicos, e vem fazendo uso especialmente do urbanismo de projetos, das parcerias
publico-privadas e do marketing urbano.

Mas esses idedrios por estarem centrados em conceitos € premissas rivais, seriam na
pratica excludentes? As administragdes municipais teriam necessariamente que optar por
um ou por outro idedrio e pelos seus canais proprios de veiculagdo, para suas novas
praticas de planejamento e gestdo urbana?

E o que parece indicar a literatura sobre o assunto que ora privilegia um idedrio, ora
privilegia o outro, situando-os em campos opostos e antagdnicos. Com excecao de algumas
obras, como por exemplo Moura, (1997) e Leal (2003, 2005), os autores em sua grande
maioria, tem mostrado claramente interesse em discutir em maior ou menor escala, um ou
outro idedrio, seja de um ponto de vista tedrico especifico, seja do ponto de vista da sua
insercdo na politica urbana praticada nas cidades, sendo raros os casos em que ativismo
democrdtico e empreendedorismo urbano sdo entendidos como partes integrantes de uma
mesma politica urbana, e como tal, passiveis de discussao e de avaliagdo critica. Mas ndo é
0 que parece indicar algumas experiéncias nas cidades brasileiras. Ha evidéncias de que
para a realizagdo das suas politicas urbanas, muitos gestores municipais, independente de
partidos, coligagdes e aliancas politicas, tém veiculado em maior ou menor escala os dois
idedrios, e essa pratica parece lhes ter sido de alguma forma, conveniente. Essas evidéncias
nos fizeram entender que os modelos de planejamento e gestdo de cidades oriundos dos
idedrios do ativismo democrdtico e do empreendedorismo urbano nao sao necessariamente
excludentes, podendo inclusive estar abrigados numa mesma politica urbana. O que nos
levou a pensar que, se os modelos sdo centrados em conceitos e premissas rivais € nao sao
excludentes, certamente haveria interesses por parte do governo e da sociedade civil na
utilizacdo simultanea de ambos. E caso houvesse mesmo esses interesses, quais seriam e
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quem os determinaria? Seriam esses interesses o fator determinante do uso simultaneo dos
dois modelos? Ou seria um outro fator? E o que condicionaria ou determinaria a
predominancia de um modelo sobre o outro ou o uso equilibrado de ambos?

Para construir essas respostas, recorremos ao modelo bidimensional de democracia de
Robert Dahl ([1971] 2005), a ele incorporando alguns ajustes e ponderacdes em funcio das
reflexdes de Avritzer e Santos (2002), e utilizamos o conceito de poliarquia forjado por
aquele autor. Na esteira deste modelo construimos duas hipéteses, a luz das quais se
desenvolveu toda a pesquisa. Uma primeira, estabelece uma relacdo causal probabilistica
entre poliarquia e uso simultaneo das duas agendas politicas. Uma segunda supde que
quando a governanca é democratica, a predominancia de uma agenda sobre a outra é
determinada ndo sé pelo projeto politico do governante, mas também, e principalmente,
pela relagdo de forcas entre os diferentes segmentos sociais envolvidos nos processos
decisdrios e as estratégias e acoes politicas desses segmentos para obtencao do que lhes for
de interesse.

Em funcao das caracteristicas das hipoteses, para experimenté-las e ver da sua validade foi
escolhido como método de pesquisa, o “estudo de caso”, na forma como entendido por Yin
(2005). O caso escolhido foi a administracdo do prefeito Jodo Paulo Lima e Silva do
Partido dos Trabalhadores (PT) no periodo 2000/2008) na cidade do Recife, e a unidade de
andlise escolhida, a politica urbana por ele praticada neste periodo. Para a exposicdo de
uma sintese dos resultados da pesquisa, dividimos este artigo em cinco itens. O primeiro,
corresponde a esta Introducao, no segundo, discutimos o modelo bidimensional de Dahl e
as adaptacdes necessdrias para sua operacionalizacdo, no terceiro refletimos sobre os
avangos da democracia durante a administracdo do Prefeito Jodo Paulo e suas implicagdes
na politica urbana por ele praticada, no quarto, estdo as conclusdes do trabalho e uma
reflexdo sobre seu alcance e limitagdes, € no quinto, estao as referéncias bibliograficas.

2. DEMOCRATIZACAO DA DEMOCRACIA: DAHL E AS LIMITACOES DO
SEU MODELO BIDIMENSIONAL

Ao investigar as condicdes que favorecem ou impedem a passagem de um regime que nao
permite oposicdo em eleicoes livres e idoneas, em um regime no qual essa oposi¢ao seja
possivel, Dahl ([1971] 2005), tem como pressupostos que “uma caracteristica-chave da
democracia é a continua responsividade do governo as preferéncias de seus cidadaos,
considerados politicamente iguais”, e reserva o termo democracia para “um sistema
politico que tenha, como uma de suas caracteristicas, a qualidade de ser inteiramente, ou
quase inteiramente, responsivo a todos os seus cidadaos” (DAHL, [1971] 2005, p. 25-26).
Esse sistema politico, hipotético, seria o ponto extremo de uma escala, e poderia “servir de
base para se avaliar o grau com que varios sistemas se aproximam deste limite teérico”
(Ibidem, p. 26). E que, para um governo continuar responsivo as preferéncias dos seus
cidadaos, considerados politicamente iguais, todos os cidaddos deveriam ter oportunidades
plenas: 1. De formular suas preferéncias; 2. De expressar suas preferéncias a seus
concidaddos e ao governo através da agdo individual e da coletiva; 3. De ter suas
preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo, ou seja, consideradas sem
discriminacao decorrente do conteddo ou da fonte da preferéncia.

Essas seriam segundo o autor, as trés condi¢cdes necessdrias a democracia, apesar de nao
suficientes. E para que essas trés oportunidades existam para um grande ndmero de
pessoas, devem ser fornecidas oito garantias pelas instituicoes da sociedade. Sdo elas: 1.
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Liberdade de formar e aderir a organizagdes; 2. Liberdade de expressao; 3. Direito de voto;
4. Elegibilidade para cargos publicos; 5. Direito de lideres politicos disputarem apoio e
voto; 6. Fontes alternativas de informacgdo; 7. Elei¢des livres e idoneas; e 8. Institui¢des
para fazer com que as politicas governamentais dependam de eleicdoes e de outras
manifestacdes de preferéncia.

E faz uma nova ponderagao, dizendo que uma comparacio entre regimes em fungdo do
conjunto dessas oito garantias, contemplaria apenas uma das dimensdes da democracia, a
liberalizacdo. Isso porque os regimes variam na propor¢do da populacdo habilitada a
participar, independente da amplitude da liberalizacdo. E comparacdo entre regimes em
fun¢do da propor¢do da populacdo habilitada a participar, também contemplaria apenas
uma outra dimensdo da democracia, a inclusdo. “A contestacao publica e a inclusido variam
um tanto independentemente” (DAHL, [1971] 2005, p. 28).

Pensando assim, Dahl passa a entender a democratizagcdo como formada por pelo menos
duas dimensodes, liberalizacdo (direito de contestacdo publica/ direito de competicao
politica) e inclusdo (inclusividade/direito de participacdo em eleicdes e cargos publicos). E
construiu um gréafico bidimensional, como forma de ilustrar a relacdo entre as duas
dimensoes (Fig.1).

»

h Oligarquias

Competitivas Poliarquias

Liberalizacdo

»

»

Hegemonias

Fechadas Hegemonias
inclusivas

V-

Inclusividade (participac@o)
Fonte: DAHL ([1971] 2005, p.30). Desenho: a autora.
Fig. 1 Liberalizacio, participacdo e democratizacio

Mostrou com isso, que o desenvolvimento de um sistema de contestacdo publica ndo
significa necessariamente a existéncia de uma democratizagao plena. A democracia estaria
localizada no canto superior direito do grafico, mas como envolveria mais dimensdes do
que as duas trabalhadas, e como na verdade nenhum sistema do mundo real seria
plenamente democratizado esse canto superior direito foi chamado de poliarquia. Falta de
nomenclatura no espago no meio da figura ndo significa auséncia de regime, mas sim
regimes referidos com os termos ‘“aproximadamente” (aproximadamente hegemdnico) ou
“quase” (quase-poliarquia), para diferenciar de hegemonia plena ou de uma poliarquia
plena.

Os regimes localizados no canto esquerdo inferior, foram chamados de Hegemonias
fechadas (pouca contestac@o publica e pouca participacdo), no canto esquerdo superior, de
Oligarquias competitivas (maior contestacdo publica e pouca participagdo), no canto
direito inferior, de Hegemonias inclusivas (pouca contestagdo publica e muita
participacao), e no canto direito superior, de Poliarquias (muita contestacao publica e muita
participacao). E concluiu que s6 deslocamentos para cima e para a direita representariam
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algum grau de democratiza¢do. Portanto para Dahl, pode-se pensar as poliarquias “como
regimes relativamente (mas incompletamente) democriticos, ou, em outros termos, as
poliarquias sdo regimes que foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto &,
fortemente inclusivos e amplamente abertos a contestagc@o publica” (Ibidem. p. 31).

Nao encontramos na literatura consultada qualquer objecdo ao conceito de poliarquia
forjado por Dahl, pelo contrario, este conceito sempre foi acolhido e sempre foi entendido
e utilizado pelos mais diferentes tedricos como um facilitador para a compreensio das
diferentes democracias que ocorrem no mudo moderno. Mas encontramos objecdes a
algumas das oito garantias institucionais contidas na dimensdo liberaliza¢do (eixo
vertical), e objecdes ao modelo bimensional propriamente dito, tendo em vista suas
limitagdes para avaliacdo de democracias nacionais. Dessas, destacamos Avritzer e Santos
(2002), que ao refletirem sobre as disputas em torno da questdo democratica ao longo do
século XX, viram a teoria de Dahl como parte integrante da concepcdo hegemonica da
democracia, fundada no problema da forma da democracia e da sua varia¢do. Destacam do
autor o tratamento do pluralismo como forma de incorporacio partiddria e disputa entre
elites, e ainda o fato de Dahl ter sido o autor que teria defendido com mais énfase a
democracia representativa, entre os autores do pds-guerra. Essas teorias, segundo os
autores, j4 ndo conseguiriam enfrentar adequadamente o problema da qualidade da
democracia, que teria voltado a tona, com a chamada “terceira onda de democratizacao”. E
um dos limites da teoria hegemonica seria “[...] a dificuldade de representar agendas e
identidades especificas” (Ibidem, p. 50).

A essa concepgao teria se oposto o que os autores chamaram de concepgdes alternativas ou
contra-hegemonicas, mas que na verdade nao teriam conseguido se desvincular da resposta
procedimental ao problema da democracia, e que guardariam em sua origem a mesma
preocupacgdo constante na origem da concepcdo hegemodnica. Essa preocupacio seria a de
“[...] negar as concepcdes substantivas de razdo e as formas homogeneizadoras de
organizacdo da sociedade, reconhecendo a pluralidade humana” (Ibidem, p. 51). Mas
teriam mudado os critérios de reconhecimento da pluralidade humana. Nesse sentido, a
democracia implica ruptura com tradi¢des estabelecidas, ou seja, a tentativa “de institui¢ao
de novas determinagdes, novas normas e novas leis. E essa a indeterminagdo produzida
pela gramédtica democratica, em vez apenas da indeterminacdo de ndo saber quem serd o
novo ocupante de uma posicio no poder” (Ibidem, p. 51-52). O procedimentalismo
democratico passa a ser pensado como pratica social e ndo como método de constitui¢ao
ou autorizacdo de governos. Passa a ser “[...] uma forma de exercicio coletivo do poder
politico cuja base seja um processo livre de apresentacao de razdes entre iguais” (COHEN,
1997, p. 412, apud AVRITZER; SANTOS, 2002, p. 53). Os dois autores afirmam
considerarem a democracia participativa um dos grandes campos sociais e politicos “nos
quais, no inicio do novo século, estd sendo reinventada a emancipagdo social”
(AVRITZER; SANTOS, 2002, p. 55).

E na verdade, Dahl sempre mostrou otimismo em relacdo a democracia representativa. O
dilema que apresenta e discute em uma das suas obras mais recentes, € entre ‘“‘democracia
de assembléia” e “democracia representativa”, e entre “democracia em pequena escala” e
“democracia em grande escala”. O autor se indaga qual delas seria a “democracia mais
democratica”, e formula o que chamou de lei do tempo e dos nimeros: “ quanto mais
cidaddos uma unidade democrdtica contém, menos esses cidaddos podem participar

diretamente das decisoes do governo e mais eles tém de delegar a outros essa autoridade
(DAHL, [1998] 2001, p. 125, grifo do autor).
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Para unidades menores, mesmo com todas as suas limitagdes, v€ vantagens na democracia
de assembléia, que no seu entender, ndo seriam exatamente modelos da democracia
participativa. Mas para o caso de grandes unidades democréticas, afirma que “[...] para
democratizar essa nova unidade maior, os reformadores (ou revolucionarios) democraticos
teriam de reinventar a democracia representativa” (DAHL, [1998] 2001, p. 128). Reduz
portanto a escolha da democracia de assembléia ou da democracia representativa a uma
questdo de escala, o que segundo Avritzer e Santos “[...] deixa intocado o problema das
gramdticas sociais, e oferece uma resposta simplista, exclusivamente geografica, ao
problema da combinagdo entre participacdo e representacdo” (AVRITZER; SANTOS,
2002, p. 75).

Diz Dahl: “Em quase todas (talvez todas) as organizacdes por toda parte, ha algum espago
para alguma democracia. Em quase todos os paises democréticos ha bastante espaco para
mais democracia” (DAHL, [1998] 2001, p. 132). Mas nao refletiu sobre seus possiveis
novos contornos. E Avritzer e Santos (2002) por exemplo, o fizeram. Perceberam duas
formas possiveis de combinagdo entre democracia participativa e democracia
representativa: coexisténcia e complementaridade.

Coexisténcia seria a convivéncia, em niveis diversos, das diferentes formas de
procedimentalismo, organizacdo administrativa e variacdo de desenho institucional. A
democracia representativa em nivel nacional coexiste com a democracia participativa em
nivel local. Essa forma de articulagio é a que prevalece nos paises centrais.
Complementaridade seria uma articulacdo mais profunda entre as duas democracias. “O
objetivo € associar ao processo de fortalecimento da democracia local formas de renovagao
cultural ligadas a uma nova institucionalidade politica que recoloca na pauta democréatica
as questdes de pluralidade cultural e da necessidade da inclusdao social” (AVRITZER;
SANTOS, op. cit. p. 76). Dizem ainda os autores que tanto no caso do Brasil quanto no
caso da India, “os arranjos participativos permitem a articulagio entre argumentacio e
justica distributiva e a transferéncia de prerrogativas do nivel nacional para o nivel local e
da sociedade politica para os proprios arranjos participativos”, e que, “a democracia
representativa € convocada a integrar no debate politico-eleitoral propostas de
reconhecimento cultural e de inclusdo social (AVRITZER; SANTOS, 2002, p. 76).

Isso nos mostra que a democratizacdo do Brasil, e de muitas das suas cidades tem
caminhado atualmente na direcdo ndo mais de uma democracia de assembléia ou de uma
democracia representativa como defendia Dahl, mas sim, na dire¢do de uma articulagdo
entre democracia representativa e democracia participativa (AVRITZER; SANTOS, 2002),
através de instituicdes democraticas inovadoras (WAMPLER, 2003), e na forma da
complementaridade, conforme conceituada também por Avritzer e Santos (2002).

Nesse sentido, concordamos plenamente que o modelo bidimensional de Dahl ja se mostra
insuficiente para sozinho dar conta de uma verificacdo empirica dos diferentes graus de
democracia atingido pelas cidades brasileiras, o que significa que para os propdsitos do
nosso trabalho, algumas dificuldades para a operacionalizacdo desse modelo precisariam
ser superadas. Essas dificuldades foram a necessidade de adaptagao do modelo a escala de
cidade, a necessidade de adaptacdo do modelo a uma democracia participativa ou pelo
menos a uma democracia participativa em constru¢ao ou em processo de amadurecimento,
caso de muitas das cidades brasileiras, e a escolha do conjunto de condi¢des ou garantias



institucionais com as quais trabalhariamos. Feitas essas adaptacdes conseguimos
operacionalizar o modelo, e os resultados obtidos foram os que veremos a seguir.

3. CIDADE DO RECIFE: POLIARQUIA E POLITICA URBANA

Para a experimentacdo das duas hipdteses no objeto empirico, a pesquisa cumpriu quatro
etapas:

1) Verificacdo se a cidade do Recife ja teria as condi¢des necessdrias a existéncia de uma
poliarquia ou de uma quase-poliarquia, através da investigacdo de quatro dimensdes
analiticas: 1. Nivel de desenvolvimento sécio-econdmico; 2. Pluralismo social e
associativismo; 3. Atividades politicas do cidaddo; e 4. Competitividade pelo poder. Nesse
sentido verificamos que os requisitos para a existéncia de uma poliarquia ainda estdo em
processo de construgdo, pois:

® A cidade cumpriu o requisito da acumulagdo através de um desempenho favordvel
da economia (PIB e PIB per capita crescentes), acompanhado de um adensamento
populacional, mas este crescimento econdmico ainda nao refletiu de forma
significativa em igualdade na distribui¢do de recursos chave, como renda, status e
saber. Pelo contrério, o Indice de Gini aumentou de 0,67 em 1991 para 0,68 em
2000, resultado considerado “absurdamente alto” pelos pesquisadores (PNUD;
IPEA; FJP, 2003). Também néo refletiu no desenvolvimento humano de todos os
moradores, pois apesar de um pequeno acréscimo no IDH-M da cidade como um
todo, que passou de 0,740 em 1991 para 0,797 em 2000, o comparativo entre as 62
Unidades de Desenvolvimento Humano em foi dividida a cidade (IDH-M variando
de 0,632 a 0,964), demonstra a profunda desigualdade social ainda existente no seu
territério (PNUD; IPEA; FJP, 2003);

e A cidade cumpriu o requisito do pluralismo social e do associativismo, na medida
em que, quando comparada a outras cidades do Estado, foi a que apresentou uma
situacdo de equilibrio entre o ranking populacional, o ranking do numero de
entidades e o ranking da densidade associativa, ficando sempre na primeira posicao
(COELHO, 2007). Mas a proporcado das pessoas filiadas ou associadas da cidade
(27%), ainda € baixa, apesar de préxima ou igual a das cidades do sul do pais (Rio
de Janeiro, 27%, Belo Horizonte, 28%, Porto Alegre, 38%), e apesar da proporcao
de filiacdo a associacdes de bairro (20%) ser a mais alta entre as seis capitais
investigadas (IBGE/PME, 1996);

e A atividade politica dos cidadaos recifenses se intensificou, tanto através do voto
(no ano 2000, o eleitorado representava 66,93% da populacido da cidade, e em
2007, 70,44% da populacdo estimada), como através da participacdo em novas
institucionalidades municipais (or¢amento participativo, conselhos gestores,
conferéncias, etc.). Mas essa participacdo nem sempre garantiu o atendimento as
demandas das representac¢des populares da sociedade civil;

¢ E ainda a competi¢do politica no Recife se mostrou alta no periodo entre 1989 e
2004, vez que as quatro elei¢cdes para prefeito foram vencidas por trés partidos
diferentes, o PFL no periodo 1989/1992, o PMDB no periodo 1993/1996, o PFL no
periodo 1997/2000, e o PT no periodo 2001/2004 (COELHO, 2007). Mas o
referido autor alerta que esse resultado pode refletir apenas parcialmente a disputa
eleitoral, devido a formagdes de coalizdes e mudangas de partidos por parte do
prefeito eleito.
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2) Verificacdo se a politica urbana do Prefeito Jodo Paulo Lima e Silva foi alimentada
simultaneamente e equilibradamente pelos idedrios do ativismo democrdtico e do
empreendedorismo urbano no discurso e nas praticas do seu governo. Nesse sentido,
verificamos que:

Com relacdo ao discurso oficial, a incorporacdo dos dois idedrios “rivais” como
fontes alimentadoras da politica urbana do Prefeito Jodo Paulo, se deu tanto no
Plano Plurianual 2002-2005 — Recife Cidade Sauddvel (Lei 16.687/2001), como no
Plano Plurianual 2006-2009 (Recife mais trabalho, melhor qualidade de vida - Lei
17.111/2005), onde estdo definidas metas, programas, projetos e acdes do governo.
Sédo enfatizados compromissos por um lado com inversdao de prioridades, inclusao
social e gestdo democrética, e por outro, compromissos em tornar a cidade atrativa
para novos investimentos, apoiar a criatividade e o empreendedorismo para o
desenvolvimento da economia, da cultura, do turismo, do lazer e dos esportes, e
inserir Recife na competi¢cdo entre cidades;

As préticas da politica urbana nas duas administra¢des do prefeito Joao Paulo, da
mesma forma que o discurso oficial dos dois Planos Plurianuais, também
veicularam com igual vigor os idedrios das duas agendas “rivais”. Dos instrumentos
advogados pelo ativismo democrdtico, destacamos as praticas do Orgcamento
Participativo (OP), do Conselho de Desenvolvimento Urbano (CDU) e o processo
de revisdo do Plano Diretor, e dos instrumentos advogados pelo empreendedorismo
urbano, destacamos as praticas das parcerias publico-privadas, o urbanismo de
projetos, e o marketing urbano.

3) Verificagdo se a politica urbana do Prefeito Jodo Paulo foi praticada sob uma
governanca democratica. Para tal, foram buscadas evidéncias que os processos decisoérios
da politica urbana ocorreram em canais ou espacos proprios para interacdo entre
representantes do governo e da sociedade civil. Nesse sentido verificamos que:

Ao longo dos oito anos da administracdo do prefeito Joao Paulo (2001/2008), o
Orcamento Participativo (OP) do Recife ganhou densidade e veio se tornando
referéncia nacional principalmente por adotar uma sistemdtica que prioriza a
participacao direta da populacdo, desde a escolha das obras até a sua conclusao e
fiscalizacdo. Entre 2001 e 2008, o OP Recife conseguiu reunir mais de 550 mil
pessoas em todas as modalidades de participacdo. Obras e investimentos teriam
ultrapassado as expectativas, pois até 2007, foram mais de 3.700 obras em toda
cidade, com aplicagdo de recursos acima de R$ 300 milhdes;

O Conselho de Desenvolvimento Urbano (CDU) manteve-se ativo e direta ou
indiretamente integrado a politica urbana. Foram realizadas 90 reunides no periodo
2001/2008, sendo submetidos a avaliacdo dos conselheiros neste periodo, 54
empreendimentos de grande porte ou de impacto, todos eles aprovados, por
unanimidade ou por maioria simples. Mas apesar de bastante atuante, e de ter
contribuido de fato para o alargamento das praticas democraticas na cidade, o CDU
deixou de cumprir muitas das suas atribui¢des, sua atuagdo ficando restrita a
aprovacdo de empreendimentos pontuais, € nem sempre suas deliberacoes
refletiram a vontade das representacdoes dos movimentos populares da sociedade
civil;

Também o Plano Diretor foi aprovado em 2008, apds quatro anos de discussdes
com os vdarios segmentos da populacio da cidade, e que teria como ponto
culminante de um longo processo participativo, a “Conferéncia do Plano Diretor”,



pensada como a instancia deliberativa da proposta de revisdo a ser encaminhada
para apreciacdo da Camara dos Vereadores, na forma de projeto de lei. Mas na
verdade, muitas das propostas aprovadas nessa Conferéncia foram alteradas,
representando concessdes do prefeito ao mercado imobilidrio e a iniciativa privada.

4) Verificagdo se a predominancia de um idedrio sobre o outro foi determinada tanto pela
natureza do projeto politico do governante como pela relacdo de forcas entre os grupos
sociais participantes dos processos decisorios e pelo resultado das estratégias e acgodes
politicas desses grupos para viabilizarem o atendimento aos seus interesses. Nesse sentido,
verificamos que:

® Alguns projetos de grande interesse do setor imobilidrio, submetidos ao Conselho
de Desenvolvimento Urbano (CDU) foram aprovados pela maioria dos
conselheiros, mas essa maioria foi sempre construida a partir de aliancgas entre o
governo e setores empresariais. Os setores empresariais sempre conseguiram
inscrever seus interesses seja nas decisdes das instituicdes participativas, mediante
constru¢do de uma maioria, seja no corpo das leis aprovadas, mediante gestdes
junto a camara dos vereadores;

¢ O Org¢amento Participativo atendeu mais aos setores populares da sociedade civil,
vez que eram praticamente o publico-alvo desse instrumento, € os setores mais
presentes nas discussoes e deliberacoes.

4. CONCLUSOES

Dessa nossa reflexdo, concluimos que independente da composi¢do politico-partidaria do
governo municipal, os governantes das cidades brasileiras ndo podem fugir do atendimento
ao imperativo da competicdo interurbana por capitais publicos e privados. Nao podem
fugir também ao imperativo dos principios reformistas da democratizacio e da inclusao
social, vez que sdo conquistas da sociedade brasileira ja inscritas na Constitui¢ao Federal,
nas Constituicdes Estaduais, nas Leis Organicas e no Estatuto da Cidade. As agendas do
empreendedorismo urbano e do ativismo democrdtico , que atendem aos dois imperativos,
precisam portanto conviver na politica local das grandes cidades brasileiras, independente
da proposta politica do governante e dos interesses dos diferentes grupos sociais. “Ja nao
se trata mais de escolher entre o estado e o privado, entre o social e o econdmico. O
conceito chave ndo é escolha e sim articulacao” (DOWBOR,1999, p.5, grifos do autor).

Também Senhoras (2007), no contexto de uma reflexdo tedrica sobre os modelos de
politicas publicas implementados nas cidades para o desenvolvimento, na esteira de
Dowbor (1999), conclui que a constru¢cdo de mecanismos de inclusdo social sustentdvel
“passa pelo entrelacamento de uma estratégia biunivoca que englobe aumento de
competitividade nas cidades ao mesmo tempo que propicie vias de endogenizacdo da
equidade social”. E afirma que ndo existe dicotomia entre competitividade e equidade
social, mas “as duas fazem parte de uma mesma faceta do desenvolvimento, em que o
social lubrifica as engrenagens do dinamismo da maquina capitalista” (SENHORAS, 2007,

p. 16).

No entanto, e essa € nossa segunda conclusdo, cada governante concilia e configura ao seu
modo as agendas do empreendedorismo urbano e do ativismo democrdtico, com vistas ao
atendimento aos dois imperativos, as duas dinamicas. E esse modo de conciliacdo e
configuragdo, ai sim, depende ndo sé do projeto politico do governante, mas



principalmente do grau de poliarquia atingido pela sociedade e da forga politica dos grupos
sociais de alguma maneira envolvidos nos processos decisorios.

Quanto mais polidrquica se torna uma sociedade, quanto mais se democratiza a democracia
de uma cidade, quanto mais plural, associativa e participativa se torna a sua populacio,
mais interesses € demandas diferenciadas sdo produzidos, mais participacdo cidadd nos
processos decisorios, mais disputa por atendimento a esses interesses, mais competicao
eleitoral, mais luta pelo poder e pela sua reproducdo, mais necessidade de construcdo de
legitimidade eleitoral por parte do governante, e portanto mais necessidade de gerenciar e
conciliar conflitos. Os fendmenos determinantes desse convivio de agendas seriam
portanto os proprios produtos de uma poliarquia em constru¢do ou em processo de
alargamento: uma sociedade plural e participativa, um associativismo forte, produtores de
interesses e demandas diferenciadas, uma sociedade participativa que disputa por
hegemonia desses interesses e demandas, a participacao cidada nos processos decisorios, a
competicdo eleitoral, a construcdo de legitimidade eleitoral e a luta pelo poder e pela sua
reproducio.

Nesse caso, muito dificilmente uma agenda se sobrepord a outra, pelo contrdrio, ambas
estardo presentes com igual vigor na politica urbana praticada na cidade, e serdo veiculadas
ou através de instrumentos, mecanismos, projetos, planos e praticas urbanisticas proprios
de cada uma delas ou agregadas e entrelacadas nos mesmos instrumentos, mecanismos,
projetos, planos e préticas urbanisticas. E ndo estardo presentes numa relacdo pacifica e de
complementaridade. Sdo, como nos lembra Ramonet (1998), duas dindmicas contrarias, e
como tal, disputam espacos, prescindem constante apaziguamento através de discussdo e
deliberagcdo, protagonizam estratégias e acgdes politicas por parte do governante e dos
diferentes segmentos sociais, de forma nem sempre transparente e muitas vezes evocativas
de antigas praticas clientelistas. Sairdo vencedoras de cada disputa (e serdo muitas as
disputas), aquelas acdes e estratégias politicas mais convenientes ao projeto politico do
governante como um todo.

Tomando o modelo bidimensional de democracia de Dahl ([1971] 2005) como referéncia,
podemos entender ativismo democrdtico e empreendedorismo urbano como duas
dimensdes que coexistem numa mesma politica urbana. Esse encontro acontece e se
intensifica nas novas democracias, € com maior intensidade nas ‘“democracias mais

democraticas”, ou seja, na regido gréafica da poliarquia criada pelo referido autor (Fig. 2 e
3).
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Fig.2 Regido grafica da poliarquia Fig. 3 As duas dimensdes da politica urbana
Fonte: Dahl ([1971] 2005). Desenho: a autora, 2009 Fonte: a autora, 2009



PLU iS?

Cada agenda se desenvolve em um eixo préprio e é movida também por forgas préprias. O
eixo do ativismo democrdtico se fortalece e se move por forcas ligadas a inversdo de
prioridades, a justica social, a inclusdo social, a gestdo democritica da cidade e a
participacao cidada, e o eixo do empreendedorismo urbano se fortalece e se move por
forcas ligadas a globalizacdio da economia, ao mercado de cidades, a tecnologia
informacional, e a criacdo de espacos de fluxos. O espago resultante dos possiveis
encontros, representa o espago onde se move a politica urbana de uma dada cidade.
Entendemos que sdo portanto as forcas mobilizadoras de cada uma das agendas que
influenciam ou determinam a intensidade com que se agregam a politica urbana de uma

sociedade polidrquica.

Essa foi a generalizacdo analitica fruto da nossa pesquisa e da nossa reflexdo, que
pretendiamos construir € que deixamos como contribuicdo tedrica aos estudos das
inovacdes na politica urbana das cidades brasileiras posteriores a Constituicdo de 1988.
Certamente muitas outras contribuicdes empiricas e tedricas ainda serdo necessdrias até
que todos os fendmenos que impulsionam as diferentes formas de convivio do ativismo
democrdtico e do empreendedorismo urbano, sejam desvendados. A experimentacdo das
duas hipéteses e de outras mais, em outros objetos empiricos, por exemplo, poderia
enriquecer o conhecimento sobre o convivio das duas agendas na politica urbana das
cidades brasileiras, e sobre o esquema analitico proposto neste trabalho. Do que nos coube,
em funcdo das nossas pretensdes e objetivos, penso que podemos considerd-los cumpridos,
pelo menos até que novas pesquisas tragam novas compreensdes sobre o assunto, ou que
tragam criticas e questionamentos as nossas conclusdes que nos facam repensi-las e
aprimora-las ou, como nos ensina Bunge (1980), que nos fagcam partir para um novo
comego.
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