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Resumo

O objetivo deste artigo é analisar as razdes que determinam a avaliacdo satisfatéria das
politicas pUblicas, no Rio Grande do Sul em duas cidades da regido do Vale do Rio dos Sinos.
Estancia Velha e Séo Leopoldo. Para tanto, construimos um quadro tedrico sinérgico que leva
em consideracéo tanto as implicagdes institucionais formais em si (neoinstitucionalismo), bem
como, os padrdes valorativos locais, (a cultura politica). Nossa hipétese de trabalho é que o
capital social, préprio da cultura politica local existente nas cidades em tela, constitui-se num
aliado as instituicbes politicas, pois ele favorece positivamente a avaliagdo do desempenho das
politicas ptblicas municipais. A metodologia utiliza os resultados de duas pesquisas quantitati-
vas, tipo surveys domiciliares, aplicadas em Estancia Velha e em S&o Leopoldo, com amostras
probabilisticas totalizando cerca de 1200 questionarios, com erro amostral de 4% e confianga
de 95%, entre 0s meses de janeiro e abril de 2012 e junho e julho de 2013, bem como, pesqui-
sa documental aos sites das referidas prefeituras, IBGE, TCE e da FEE (Fundacéo de Econo-
mia e Estatistica do Rio Grande do Sul).
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Abstract

The objective of this paper is to analyze the reasons that determine the satisfactory evaluation
of Public Policies, especially on Rio Grande do Sul in two cities in the metropolitan region of
Vale do Rio dos Sinos: Estancia Velha and S&o Leopoldo. Therefore, we build a theoretical
framework that takes into account synergistic both formal institutional implications itself (newin-
stitutionalism) as well as the value patterns local (political culture). Our working hypothesis is
that social capital, own the local political culture existing in cities screen consists of an allied
political institutions, because it favors positive evaluation of the performance of local Public
Policies. The methodology uses the results of two quantitative surveys, household surveys type
applied in Estancia Velha and S&o Leopoldo, with probability samples totaling about 1200
questionnaires, with a sampling error of 4% and 95% confidence, between the months of
January and April 2012 and June and July 2013, as well as documentary research the sites of
these municipalities, IBGE, TCE and FEE (Foundation Economics and Statistics of Rio Grande
do Sul).

Keywords: Social Capital; Institutions; Political Culture

Introdu¢ao

Um dos efeitos da democratizagio da sociedade brasileira nas
ultimas décadas, tem sido, nio somente a rotinizacio das eleicbes em
seus diferentes niveis, como o surgimento de uma demanda crescente
da populagio do pais sobre os gestores e suas politicas ptblicas. Este é
um fendmeno tipico de sociedades ditas “em desenvolvimento”.

Destarte, uma das grandes questdes colocadas ao Estado neste
inicio de século é exatamente sobre sua eficiéncia e capacidade em
atender as demandas provenientes da sociedade. Isto tem nos remetido
diretamente as relacdes entre Estado e sociedade, buscando identificar
quais sdo as variaveis que podem determinar uma avaliagdo satisfatoria
das politicas ptblicas municipais. Sob que condi¢des politicas institu-
cionais ou mesmo societais podemos ter um bom desempenho de
governos locais?

Buscando responder a estes questionamentos, o objetivo deste
artigo é analisar as razdes que determinam a avaliagdo satisfatoria das
politicas ptblicas, especialmente em duas cidades do estado do Rio
Grande do Sul da regido do Vale do Rio dos Sinos, a saber: Estincia
Velha e Sio Leopoldo. Estes dois municipios estio situados hoje no
Corede do Vale do Rio dos Sinos (Conselho Regional de Desenvolvi-
mento do Vale do Rio dos Sinos), sio cidades conhecidas por serem o
“ber¢o da imigragio alemi” no século XIX no estado.
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A despeito de serem cidades nascidas sob a mesma matriz de
imigracdo alemid, sio cidades que hoje apresentam certas dessemelhan-
¢as em seu “timing” de emancipacio politica institucional, nimero de
habitantes e dotagdes orcamentarias. Estincia Velha, por exemplo,
possui hoje cerca de 43.000 habitantes e Sio Leopoldo possui cerca de
215.000 habitantes, no entanto, seus IDHs - 0,757 em Estancia Velha e
0,739 em Sio Leopoldo - s3o muito préximos de acordo com o ultimo
PNUD (2010). Que fatores podem estar determinando o melhor ou o
pior desempenho na avaliagio de suas politicas ptiblicas? Ou dito de
outra forma, que fatores podem facilitar as a¢des governamentais e
consequentemente a implanta¢io de politicas ptiblicas em cada cidade
analisada? A eficiéncia, de um governo municipal, depende das insti-
tuicdes politicas ou da cultura politica dos seus cidadios?

As respostas a estas questdes sdo controversas, a bibliografia es-
pecializada tem-se bifurcado basicamente em duas vertentes para dar
conta de explicar como um governo pode ter um bom desempenho.
H4 uma vertente teérica chamada, no sentido /ato sensu neoinstitu-
cionalista, que da énfase de uma maneira geral aos aspectos politicos
institucionais do Estado. Chama a atengdo para o fato de que um bom
desempenho de um governo democritico dependeria da arrumacio de
suas partes formais, de que instituicdes podem sim influir sobre a
sociedade, através da moldura de comportamentos politicos, estimu-
lando ou inibindo os atores. Demonstraremos este argumento no
topico “Politicas Publicas e a Primazia das Institui¢des™.

No segundo topico, “Politicas Pablicas e a Primazia da Cultura”,
inverteremos o argumento, demonstrando que a cultura politica é sim
um fator determinante do desempenho governamental local. Para esta
vertente, um bom governo dependeria dos costumes, dos valores de uma
sociedade, de suas praticas politicas que ajudariam as instituicdes.

No terceiro e Ultimo topico, “Um Sinergismo Possivel”, de-
monstraremos que institui¢des politicas que encontram uma sociedade
organizada, horizontalizada e detentora de capital social (CS), portanto
fértil socialmente (sinergismo entre as duas variaveis), possuem melho-
res condicdes de obter éxito em seus propoésitos, conforme os dados
empiricos arrolados por nds nesta pesquisa.

Nossa hip6tese de trabalho sugere que o CS, aliado as institui-
¢bes politicas, incide positivamente sobre o bom desempenho dos
governos e consequentemente de suas politicas publicas.

Este artigo justifica-se sob o argumento de que, comprovar a
hipotese da relacio entre CS e satisfacio com as politicas publicas,
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significa demonstrar que o sucesso de reformas politicas, de investi-
mentos publicos, estd relacionado nio somente com a qualidade das
leis e instituicdes, dos governos em implementa-las, quanto também da
qualidade do tecido social no qual ela é implantada.

A metodologia utiliza os resultados de duas pesquisas quantita-
tivas, tipo surveys domiciliares, aplicadas uma na cidade de Estincia
Velha e outra em Sio Leopoldo, com amostras probabilisticas totali-
zando cerca de 1200 questionarios, com erro amostral de 4% e confi-
anca de 95%, entre os meses de janeiro de 2012 a junho de 2013, res-
pectivamente pelo Centro de Pesquisa e Planejamento da Universidade
Feevale (CPP/Feevale), bem como pesquisa documental ao site das
referidas prefeituras, IBGE, TCE (Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul) e da FEE (Funda¢io de Economia e Estatistica do
Rio Grande do Sul).

1. Politicas piiblicas e a primazia das instituicoes

Cabe destacar, conforme Souza (2006), que as politicas publicas
correspondem a um campo tedrico e metodologico que tem na agio
do Estado seu principal escopo de estudo. Na tradi¢io europeia dos
estudos sobre politicas piblicas a preocupagio residia no Estado e suas
institui¢des, deixando em segundo plano a avaliagio da produgio dos
governos. E somente com a tradicio americana que a 4rea surgiu com
a preocupacio sobre a a¢io dos governos, no dmbito da administragio
publica, tendo como pressuposto que aquilo que o governo faz ou
deixa de fazer é passivel de ser analisado cientificamente na academia
(PASE; SANTOS, 2011; SOUZA, 2006).

No caso brasileiro, a analise de politicas publicas vai surgir efe-
tivamente a partir da década de 80 com a transi¢do dos regimes autori-
tarios para democracia, na medida em que este novo cenario abriu a
participagio da sociedade nos processos de formulagio e decisio go-
vernamental. Mas o que sio politicas publicas?

De maneira muito sucinta, podemos dizer, neste artigo, que en-
tendemos como politicas publicas o conjunto de a¢des do Estado (no
caso em tela das prefeituras analisadas), postas em marcha através de
programas e de projetos para efetivar concepgdes acerca da saude, da
educacio, da assisténcia social, da seguranga, da economia, da infraes-
trutura entre outras (PASE; SANTOS, 2011)L. Estas “a¢des do Estado”

1 Uma digressdo mais completa sobre andlise de politicas pUblicas pode ser encontrada em
outro trabalho desenvolvido por nds em Pase; Santos (2011).
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podem ser colocadas em pratica, grosso modo, “de cima para baixo”,
através das institui¢des governamentais, levando-se em conta a prima-
zia das institui¢des para a elaboracgio e consecugio das politicas ptbli-
cas, ou vice versa como veremos na sequéncia deste artigo?.

A primazia das institui¢coes em determinar o comportamento
de atores, dos governos, da economia, ou mesmo do desenvolvimento
econdmico, caracteriza a vertente tedrica do neoinstitucionalismo
como corrente de pensamento que tem suas origens no século XX nos
Estados Unidos. Contudo, ela nio é uma corrente de pensamento
unificada, mas abarca trés métodos distintos de analise, segundo Hall e
Taylor (2003), o institucionalismo histérico, o institucionalismo da
escolha racional e o institucionalismo sociologico. Para estes autores,
os institucionalistas histéricos entendem que a organizagio institucio-
nal da comunidade estrutura os comportamentos, estabelece padrdes
de interagdo, definindo, portanto os resultados finais da acio humana.
Para os “historicos”, as instituicdes sio as regras, normas e convengdes
oficiais. Diferentemente desta perspectiva, os institucionalistas racio-
nais acreditam em atores politicos que se comportam de maneira utili-
taria, procurando através da aplicagio da racionalidade e de calculos
estratégicos maximizar seus ganhos pessoais, levando em conta o com-
portamento dos outros. Aqui as institui¢ces sio os acordos solidarios
entre atores que compartilham vantagens. Temos assim uma aposta
dos primeiros na estrutura e destes tltimos no individuo.

Para os institucionalistas socioldgicos as instituices exercem
sua influéncia ndo somente por especificarem o que fazer, mas, sobre-
tudo o que se pode imaginar fazer num contexto dado, em outras
palavras, o conceito de institui¢io nio se resume as regras e leis, porém
ao “sistema de simbolos”, aos “modelos morais” incorporados pelos
individuos (HALL; TAYLOR, 2003). Neste sentido, pensamos que esta
concep¢ao neoinstitucionalista estd na fronteira senio no didlogo com
as concepgdes culturalistas, pois ela quebra com a dicotomia institui-
¢Oes e cultura, dando énfase desta forma, aos comportamentos apreen-

2 Partimos da concepcdo de que as politicas publicas podem ser avaliadas objetivamente
através dos investimentos publicos feitos pelos governos como também através da avaliagdo
subjetiva da satisfacdo da populacéo sobre estas politicas, pois em Ultima andlise, séo elas que
usufruem ou ndo destas agBes. Aqui, compartilhamos da compreenséo de Popkin (1994), da
“racionalidade de baixa informacéo” para quem o cidaddo comum pode sim adquirir conheci-
mento sobre seu entorno, sobre politicas econdmicas ou de salde, mesmo com baixa infor-
macéo, pois sdo eles, os cidaddos que vivem o cotidiano das cidades, que compram, que vao
ao médico, que tém filhos na escola e, portanto, pode emitir uma opinido com base na sua
experiéncia. Assim, a satisfacdo ou ndo com uma politica piblica da populagdo ndo é uma mera
opiniéo, mas sim um indicador do funcionamento desta politica.
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didos sob o abrigo das institui¢des. Desta forma, objetivando dialogar
com as teorias “neoinstitucionalistas” e “culturalistas”, importa-nos
sublinhar, “de cima para baixo”, como ji dissemos, as configuracdes
estatais, as estruturas que conformam, junto com os aspectos culturais,
os comportamentos e as politicas publicas?.

Assim sendo, as configuragdes institucionais que o Estado teve
ao longo de sua formacio, o desenho dos municipios, acabaram dando
um contorno politico para o processo de desenvolvimento local inega-
veis, como dota¢des orcamentarias, leis municipais etc.

Como lembra Siedenberg (2003), é a partir de 1804 que os por-
tugueses promoveram a primeira divisio territorial do Rio Grande do
Sul (na época Provincia de Sio Pedro do Rio Grande do Sul), criando
inicialmente quatro municipios, com a finalidade de ocupar estratégica
e militarmente a regiio: Rio Grande, Porto Alegre, Santo Antbnio da
Patrulha e Rio Pardo. Assim, ao longo de sua historia politica tivemos
outras subdivises, criando-se 88 municipios no século XIX, inclusive o
municipio de Sdo Leopoldo, objeto de anilise, criado em 25 de julho
1824. A partir da segunda metade do século XX, hid um crescimento
vertiginoso dos municipios, chegando-se a 496.

A cidade de Estincia Velha foi emancipada em 8 de setembro de
1959 e possui atualmente cerca de 43.000 habitantes espalhados em 52,4
quilémetros quadrados (IBGE, 2010). Estas emancipa¢bes podem ser
explicadas por duas razdes basicas: uma pela necessidade que os governos
estaduais tinham em garantir e obter maior representatividade na distri-
bui¢io dos recursos federais e outra pelas demandas locais, ou seja, pelo
crescimento demografico, pelas necessidades de melhorias na infraestru-
tura urbana, na qualificacdo dos servicos publicos (SIEDENBERG, 2003)
e disputas politicas locais. Neste sentido, as emancipagdes geraram situa-
¢bes novas, organizaram estas localidades com suas leis orginicas, apro-
ximando estas comunidades de sua estrutura estatal, canalizando recur-
sos para a regido. Estes entdo novos municipios colaboraram, de alguma
forma, para a satisfacio dos cidadios com o desempenho das institui-
¢des do Estado, uma vez que auxiliaram na organizagio e aplicagio dos
recursos publicos. Contudo, nio sio somente estas variaveis institucio-
nais (municipios, leis orginicas) concorrem para explicar o desempenho
dos governos e o desenvolvimento regional. Invertendo o polo desta

3 Néo ¢ objetivo deste artigo, discutir as diferengas em profundidade entre as diferentes con-
cepgoes tedricas do neoinstitucionalismo, nosso propdsito é tdo somente demarcar o debate
para, na sequencia, dialogarmos com as posigdes tedricas do culturalismo. Certamente, North
(2001) é um dos grandes representantes tedricos do neoinstitucionalismo americano na con-
temporaneidade. Para o debate sobre o institucionalismo e o culturalismo ver: Baquero (2013).
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primazia, Robert Putnam (2000), por exemplo, vai argumentar em defesa
da cultura politica (comunidade civica) como fator de determinacio do
desenvolvimento politico, social e econdmico de uma regiio, em detri-
mento dos aspectos institucionais.

2 Politicas piiblicas e a primazia da cultura

Para este autor, que pensa a politica “de baixo para cima”, o im-
portante a investigar sdo os pressupostos indispensaveis para que a de-
mocracia responda aos desafios contemporineos. Assim sendo, uma das
questdes centrais que o autor ird indagar-se é por que alguns governos
democraticos ttm um bom desempenho institucional e outros nao?

Perseguindo esta questdo, o autor analisou 20 anos da historia
politica da Italia, demonstrando que este pais apresenta grande dife-
renca regional tanto ao Norte em Seveso, por exemplo, quanto ao Sul
do pais em Pietraportesa. De uma localidade a outra existe um movi-
mento da modernidade capitalista industrial, em alguns casos pos-
industrial ao sul tradicional e agricola. Estas diferencas entre estes dois
extremos necessitaram da ajuda de reformas politicas para resolver seus
problemas de administracio publica, posto que na década de 70 cria-
ram-se diversos governos regionais procurando descentralizar a admi-
nistragdo politica italiana.

Foram criadas 20 regides idénticas quanto aos seus poderes, en-
tretanto, os desempenhos destas regides foram muito diferentes. Como
explicar esta diferenca? O autor procura testar sua hipotese de que a
cultura politica, as tradi¢bes civicas é que determinam o desenvolvi-
mento socioecondmico de uma regiio e nela, o capital social (CS).

Para Putnam (2000), CS sio praticas sociais, normas e relagdes
de confianca que existem entre cidadidos numa determinada sociedade,
bem como sistemas de participagio e de associacio que estimulam a
cooperag¢io. Quanto maior e mais rico for o namero de possibilidades
associativas numa sociedade, maior sera o volume de CS.

Assim, o autor argumenta em sua analise das regides italianas
que se formaram dois sistemas sociais equilibrados na Italia. No norte,
de comunidade civica, um equilibrio virtuoso, ou seja, cooperagio,
confianca e reciprocidade. No sul, ndo civico, um equilibrio vicioso de
desercio, desconfianga, omissio e exploracio.

Aplicando esta perspectiva tedrica ao caso do Rio Grande do
Sul, no Brasil, Bandeira (2003), estabelece uma diferenca regional no
estado muito semelhante ao que Putnam (2000) fez na Itilia. Como
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uma primeira aproximag¢do haveria uma diferenca entre o “Norte

colonial”, cuja “matriz é italiana e alemid” com existéncia de pouca

escravidio e predominio do minifindio. Em contraste, nés teriamos
“« 1” 3 . /b »4 d rot d I 'f‘r d

no “Sul”, uma “matriz ibera” com o predominio do latifindio e o

uso extensivo da médo de obra escrava.

No que se refere & primeira regiio, Bandeira (2003) ressalta que
estas zonas coloniais de imigracio alemi e italiana estio dotadas de
mais CS do que as da regido sul. Nas primeiras encontramos uma
infinidade de associacdes recreativas, clubes sociais, sociedades de can-
to, de atiradores e artisticas, bem como uma intensa vida social colabo-
rativa e cooperativa entre os primeiros colonos que aqui chegaram ao
século XIX. As estatisticas do periodo tém apontado que entre os anos
de 1824 e 1830 entraram cerca de 5.350 alemies no estado Rio Grande
do Sul e entre os anos de 1830 e 1889 foram introduzidos mais 20.000
imigrantes alemdes que aqui desembarcaram, sendo responsaveis pela
criacio de 142 coldnias alemis no estado (ANUARIO, 2001/2002).
Nos municipios que surgiram a partir do desmembramento de Sio
Leopoldo, vése um quadro de povoamento semelhante, no qual a
composi¢io étnica esteve inicialmente marcada pelos alemies (WE-
BER, 2006), como no caso da cidade aqui analisada, Estincia Velha.
Todavia, deve-se levar em consideragio, que outros grupos étnicos
raciais também compuseram o cendrio desta regido, especialmente
indios, negros, acorianos e luso-brasileiros, muito embora aparecam
comumentemente na bibliografia, como agentes de experiéncias fracas-
sadas (NUNES, 2009). Por outro lado, os dados de nossa pesquisa em
2012 e em 2013 desmistificaram a ideia de uma “sociedade alema”
atualmente nestas localidades, na medida em que apenas 37% dos
habitantes de Estdncia Velha se declararam de origem étnica alemi e
em Sio Leopoldo este percentual ficou ainda menor, em 22%.

Nestas 4reas de imigracdo, por exemplo, registra-se o traco da
cooperagio e da solidariedade: um grupo fazia a colheita quando um
colono estava doente, assim como a conservacio da estrada, bem como
os acordos para a constru¢io do cemitério, assim como a construgio
da capela dava-se por iniciativa dos pequenos proprietarios rurais lo-
cais organizados (DE BONI; COSTA, 1979 apud BANDEIRA, 2003).

Dentro da matriz teérica do CS, também Monastério (2003)
analisa a qualidade das administragdes municipais no estado do Rio

4 Quando nos referimos a “matriz ibera” ou “tradicéo ibérica”, estamos nos reportando as formas
hierarquicas, verticais da organizacdo da vida social, assim quando nos referimos a “matriz
italiana e alemd” ou “imigragdo italiana e alemd”, estamos fazendo mencéo a forma horizontal
de organizacao da vida social € ndo a questdes de ordem étnica ou racial.
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Grande do Sul. Nas localidades, que ele denomina de planalto e serra
(utilizando outra divisdo territorial, mas referindo-se as zonas de colo-
nizagio) ha os melhores indicadores de qualidade da administragio
publica em contraposi¢io as regides da campanha (Sul). Em sua anali-
se, na regido da campanha, hd menor formulacio legislativa, menos
informatiza¢io, menos conselhos, se gasta 0 minimo previsto na legis-
lagio com satide e educacio ao passo que na serra e no planalto, estes
indicadores tendem a ser melhores pela dotacio de CS.

Nesta perspectiva ha forte inclinag¢io patrimonialista e persona-
lista na regido da campanha, no sul do estado, que teve uma “tradi¢io
ibérica” mais notada. N6s temos uma acentuacio singular enérgica do
afetivo, do irracional, do passional, ou antes, uma atrofia das qualida-
des como coordenadores, disciplinadores e racionalizadores (HO-
LANDA 1981 apud BANDEIRA, 2003). Somado a este traco, as lon-
ginquas distdncias entre os agrupamentos e as escassas instituicdes de
solidariedade social, o que temos de costume solidario entre vizinhos
sao provenientes de impulsos da afetividade e da delicadeza moral, nio
da solidariedade que visa a obter uma utilidade comum (VIANNA,
1999 apud BANDEIRA, 2003).

Boschi (1999), comparando duas capitais brasileiras, Belo Hori-
zonte e Salvador, no que diz respeito as experiéncias de governanga, ou
seja, na transparéncia na formulagdo e na eficicia de politicas publicas,
argumenta que a principal diferenca entre elas esta relacionada a exis-
téncia de CS. No primeiro caso, nds temos mais estruturas horizontais
e CS, que ajudam a reduzir as praticas clientelisticas e centralizadas de
administra¢io, ao passo que em Salvador estas praticas sio muito mais
abundantes e, portanto, deletérias 2 administracio local, onde nés
temos menos CS e estruturas horizontais de organizagio. Em outro
trabalho comparando as cidades de Caxias do Sul e de Pelotas, de-
monstramos que o Sistema Unico de Satide Odontolégico (SUS), im-
plantado igualmente em ambas as cidades, mostrou um melhor de-
sempenho na cdade de Caxias do Sul (matriz italia-
na/minifindio/imigracio) do que na cidade de Pelotas (matriz ibe-
ra/latifindio/escravidio) cidade esta menos detentora de CS do que
Caxias (BASTOS; SANTOS; TOVO, 2010). De fato a escravidio e o
latifindio do passado constituiram-se numa instituigio deletéria a
construc¢do de solidariedades horizontais ainda no presente.

5 E importante ressaltar que hé& estudos sobre o sul do estado que nfo autorizam uma visdo
estanque e caricata entre norte e sul, no sentido deste Ultimo constituir-se em um “deserto
social’, existiria formas de sociabilidade nas maiores cidades do sul. Na virada do século XX,
Bagé é um exemplo desta proliferacéo associativista (BANDEIRA, 2003).
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3 Um Sinergismo possivel

A primazia da cultura politica, portanto da importincia do CS pa-
ra explicar o desempenho institucional de uma regido, conforme Putnam
(2000); Bandeira (2001); Monastério (2003); Boschi (1999) e Bastos, Santos
e Tovo (2010), constitui-se em importante varidvel para compreender-se o
desenvolvimento econémico e o desempenho das politicas ptblicas, como
acompanhamos. Contudo, entendemos que a cultura politica nio pode ser
compreendida separadamente, mas deve ser inte-grada numa perspectiva
sinergética que combine institui¢des e cultura, co-mo “circuitos enddgenos
de matua determinagio” (SANTOS et al., 2010).

Pensamos como Przeworski (2005) que, muito embora haja de fato
uma contribui¢io significativa para as Ciéncias Sociais destas perspectivas
tedricas, a procura de uma determina¢io primordial para o
desenvolvimento e, particularmente aqui, para o desempenho de politicas,
é um equivoco epistemoldgico. Ou seja, procurar quem determina o qué.

Nio ha esta linearidade. Para Przeworski (2005) nada pode ser a
causa primordial do desenvolvimento, as instituicdes ou mesmo as
dindmicas socias. As instituicdes nido sio uma causa mais profunda,
exogena que determina sempre a provisio de “fatores e seus usos”, mas os
proprios fatores, a cultura politica, por exemplo, em nosso caso, podem
afetar o crescimento e a ulterior prosperidade, que, por sua vez, pode afetar
a evolugio das instituicdes. Quem criou as institui¢des? Elas certamente
ndo se criaram sozinhas, além do que estas institui¢des podem ter efeitos
diferentes, dependendo do contexto. O que o autor estd chamando a
atencgio é para o fato de que as institui¢des sio mutuamente interdepen-
dentes e evoluem conjuntamente com as dindmicas sociais.

Entio, as institui¢cbes nido deixam de apresentar uma impor-
tincia fundamental para o desenvolvimento de uma determinada
sociedade e para o proprio desempenho dos governos e de suas
politicas. Dito isso, nos deparamos com a dificuldade de estabelecer a
“estrutura causal” sobre o desempenho dos governos. Seria a variavel
instituicdo ou a variavel cultura politica que determina o desempenho
satisfatorio dos governos? A solucio para a dicotomia de quem veio
primeiro parece nio contribuir efetivamente para a solug¢io do
problema da eficiéncia das organizagdes.

Seguindo a sugestio de Przeworski (2005), optamos em
compreender estas diferentes varidveis como “circuitos endogenos de
mtua determinacdo e reforcamento”. Nesta perspectiva, abrindo mio de
buscar identificar o que é enddgeno ou exdgeno ou o que determina o qué
no desempenho dos governos, optamos em identificar apenas seus
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reciprocos impactos na sociedade, num modelo mais flexivel que combine
um sinergismo possivel entre institui¢bes e cultura politica. Aqui,
certamente, seguimos Weber (1999), para quem ndo hd monocausalidade
para os fendmenos sociais, cabendo a atitude cientifica buscar mensurar
estas impactantes variaveis para o desempenho institucional.

A partir do exposto e no intuito de mensurarmos o impacto das
determinagdes institucionais, legais em Estincia Velha e em Sio Leopoldo,
analisamos as dota¢des orcamentarias nestas cidades e o grau de satisfagio
de seus usuarios em relagdo aos servicos basicos prestados pelo municipio
como um primeiro movimento na dire¢io desta variavel.

Na Tab. 1, podemos observar que os gastos com educa¢io, saude,
obras, esporte, lazer e cultura e seguranca em 2012 foram diferentes nas duas
cidades analisadas em termos absolutos. Enquanto Estancia Velha gastou um
total de R$75,216 milhdes nas suas diferentes areas, Sio Leopoldo gastou
R$323,749 milhdes, um nimero muito maior. Muito embora a quantia dos
gastos totais seja diferente entre as cidades devido a suas receitas e populacdes
diferentes, observamos que os dois maiores gastos per capita em ambas as
cidades estio relacionados com a educacio (R$603,95 e R$531,22 respecti-
vamente) e saide (R$463,14 e R$ 251,83), isto reflete, de certa forma, o artigo
212 da Constitui¢do Federal, que obriga os municipios a aplicarem anual-
mente “vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impos-
tos, compreendida a proveniente de transferéncias na manutencio e desen-
volvimento do ensino” (BRASIL, CF 1988).

Tabela 1 - Gastos comparativos por area nos municipios de Estincia
Velha e de Sio Leopoldo (2012)

Area Estincia Velha Sio Leopoldo
Gastos Per capita Gastos Per capita
(R$) (R$) (R$) (R$)
Educacio 25.974.301,64 603,95 114.535.503,86 531,22
Satde 19.918.543,50 463,14 54.297.004,70 251,83
Obras 2.022.544,83 47,02 7.151.648,69 33,16
Seguranga 2.090.136,32 48,59 10.810.290,34 50,13
Esp. Lazere (33 416,13 14,72 4719.596,19 | 21,88
Cult.
Gasto total 75.216.707,23 1748,94 323.749.266,48 1.501,57
Ne° de habitantes 43.007 215.606

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE) e a Fundagdo de Economia
e Estatistica (FEE).
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No caso da satide, de acordo com a Emenda Constitucional 29,
de 13 de setembro de 2000, os municipios devem aplicar 15% do pro-
duto da arrecadagio dos impostos, como forma de garantir os recursos
minimos destinados a esta area. Assim, a saide vem em segundo lugar
nos gastos nas cidades, depois da educagdo. Destacamos que se tratam
de recursos minimos, nio impedindo os executivos de destinarem
percentuais superiores nas leis orcamentérias.

No que se refere aos gastos totais, como podemos observar ain-
da na Tab. 1, Estdncia Velha gastou o equivalente a 26% na area da
sade (R$19.918.543,50), ao passo que Sio Leopoldo 16%
(R$54.297.004,70). Complementar a esta observagio, na Tab. 2,
podemos verificar que o municipio de Estincia Velha gastou por
habitante em satde, o valor de R$603,95 quase o dobro que o
municipio de Sio Leopoldo (R$251,83), o que reflete de certa forma,
numa avaliagdo positiva de 34% da populacio que considerou a saude
boa na cidade. Em Sio Leopoldo, apenas 10% avaliou a satide como
boa, ou seja, a metade do percentual de Estdncia Velha, seguindo quase
que lineramente o corte da metade dos gastos per capita nesta area. Na
area da educac¢io notamos que os gastos per caplta em ambas cidades
(R$603,95 e R$531,00) sio relativamente proximos, mas menor em Sio
Leopoldo, ficando a avaliagio “boa” em Estincia Velha no percentual
de 67% e Sio Leopoldo em 35%, ligeiramente menor.

Tabela 2 - Avaliagio de satisfagio com as politicas ptblicas e gastos
por habitante dos municipios de Estincia Velha e de Sio Leopoldo
(2012)

Estincia Velha Sio Leopoldo
Area Avaliagio | Gastos per Avaliagio | Gastos per
Boa (%) capita (R$) Boa (%) | capita (R$)
Educacio 67 603,95 35 531,22
Saude 34 463,14 10 251,83
Obras 82 47,02 60 33,16
Seguranga 52 48,59 22 50,13
Esp. Lazere 5, 14,72 32 21,88
Cult.

Fonte: Projeto de pesquisa “Capital social e politicas pdblicas”. CPP FEEVALE

Estincia Velha investiu mais por habitante em todas as areas
avaliadas, com excecdo de esporte, lazer e cultura, consequentemente
h4 maior satisfagio com as politicas municipais de maneira geral. Em
Sio Leopoldo, com menores investimentos, hd menor satisfagio com
as diferentes 4reas, ficando apenas as obras (60%) em um percentual
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mais expressivo, conforme Tab. 2. Assim, percebe-se que na cidade de
Estdncia Velha a populagio recebeu mais investimentos per capita do
que na cidade de Sio Leopoldo, o que pode ser um dos fatores explica-
tivos, nio o Unico, para a maior satisfacio dos municipes daquela
cidade em relagdo as instituicdes prestadoras de seus servigos.

Os dados analisados evidenciam a importincia do volume de
investimentos em si e dos previstos em lei, que aplicados de igual
forma em ambas as cidades, como vimos, produziram certos resulta-
dos, que, muito embora com alguma diferenca, demonstram a impor-
tincia dos or¢amentos e dos gastos de maneira geral.

Contudo, ainda permanece outra questio: o investimento pu-
blico é a {inica variavel que explica os niveis de satisfacdo com os servi-
cos prestados pelos municipios nestas cidades? Se a dotagdo or¢amen-
taria ajuda na compreensio de parte deste fendmeno, por outro lado
nio ajuda a explicar que a satide com a segunda dota¢do per capita nas
cidades, por exemplo, obteve os percentuais mais baixos das areas em
Estincia Velha (34%) e em Sio Leopoldo (10%), conforme Tab. 2.
Todavia, procurando evitar a monocausalidade, pensamos que, para
além dos investimentos dos respectivos or¢amentos nas regides, a qua-
lidade do tecido social em que eles sdo aplicados ajuda a explicar os
niveis de satisfacio destas populacdes, ou seja, o desempenho dos ser-
vigos publicos prestados tanto em Estincia Velha como em Sio Leo-
poldo, permitindo um melhor funcionamento das instituicdes presta-
doras dos servicos ptblicos.

Sendo assim, torna-se importante verificarmos os niveis de CS
comparativamente entre as cidades, ou seja, os niveis de confianca
interpessoal e sua relagio com o funcionamento das instituicdes e
consequentemente das politicas pblicas.

No Gréfico 1 podemos observar que os indices de CS na cidade de
Estincia Velha apresentaram 2% de alto, 40,3% de médio e 57,8% de
baixo, contra 0% de alto em Sio Leopoldo, 22% de médio, subindo para
78% de baixo. A cidade de Estincia Velha apresenta uma tendéncia de
maior capital social entre seus habitantes do que Sao Leopoldo.
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Grafico 1 - Indice de Capital Social (ICS) dos municipios de Estancia
Velha e de Sio Leopoldo (2012-2013)®
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Fonte: Projeto de pesquisa “Capital social e politicas pdblicas”. CPP FEEVALE (N=613; N=600)

Para melhor exemplificarmos nosso indice de capital social, e a
titulo de ilustracio das questdes que compde este indicador, no Grafi-
co 2 como podemos observar 77% dos estansienses responderam que
“ndo se pode confiar nas pessoas” contra 69% dos leopoldenses. Dos

6 Este indice de Capital Social (ICS) foi construido de forma idéntica para os dois Coredes a
partir da selegdo de nove questdes relativas ao capital social, sdo elas: (1) “Em termos gerais,
0 senhor diria que se pode confiar nas pessoas ou ndo se pode confiar nas pessoas?” Sim
(peso 2), Nao (peso 0); (2) “Gostaria de saber se 0 senhor confia muito (peso 2), pouco (peso 1)
ou néo confia (peso 0) na: igreja, familia, vizinhos, associagdes comunitarias, sindicatos”; (3) “O
senhor costuma participar de: partidos politicos, reunides politicos, comicios, associacdes
comunitarias, associacdes religiosas, associagdes sindicais, conselhos populares, ONGs,
orgamento participativo, abaixo assinados, manifestagdes ou protestos, greves, ocupacéo de
terrenos ou prédios publicos, outros” Sim (peso 2), Nao (peso 0); (4) “Nos dltimos anos, o
senhor tentou resolver algum problema local do bairro/comunidade junto com outras pessoas?”
Sim (peso 2), Nao (peso 0); (5) “Dentre 0s grupos que eu vou mencionar, quais deles existem
no seu bairro: grupo politico, grupo ou associagao cultural, grupo educacional, grupo esportivo,
grupo de jovens, ONG ou grupo civico, grupo baseado na comunidade étnica, grupos de
mulheres, outro” Sim (peso 2), N&o (peso 0); (6) “Atualmente o senhor participa de algum grupo
ou organizacdo?” Sim (peso 2), Ndo (peso 0); (7) “Se precisasse viajar por um ou dois dias, 0
senhor poderia contar com vizinhos para cuidar da sua casa efou filhos?" Sim (peso 2),
Provavelmente (peso 1), N&o (peso 0); (8) “Em uma situagao de emergéncia como a doenga de
um familiar ou perda de emprego, o senhor receberia ajuda:” familiares (peso 0), vizinhos (peso
2), colegas de trabalho (peso 2); (9) “Se um projeto da comunidade ndo lhe beneficia
diretamente, mas pode beneficiar outras pessoas do seu bairro, 0 senhor contribui pra este
projeto?” Sim (peso 2), Nao (peso 0). Este indice, esta ancorado teoricamente no conceito de
capital social de Putnam (2000) para quem relacdes de confianga interpessoal séo indicadores
da existéncia de capital social em uma sociedade.
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leopoldenses, 17% afirma que “se pode confiar nas pessoas”, ja em
Estincia Velha o percentual sobe para 20%.

Grafico 2 - Confianga Interpessoal dos municipios de Estincia Velha
e de Sio Leopoldo (2012-2013)
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Fonte: Projeto de pesquisa “Capital social e politicas pdblicas”. CPP FEEVALE (N=613; N=600)

Entretanto, no Grafico 3, onde perguntamos para a populagio
“se precisasse viajar por um ou dois dias, o senhor(a) poderia contar
com a ajuda de vizinhos para cuidar de sua casa e/ou dos seus filhos?”,
em Estincia Velha 78% responderam que “sim”, 8% “provavelmente” e
12% que “ndo poderiam contar com a ajuda de vizinhos”. Em Sio
Leopoldo, o percentual positivo é de 67%, “provavelmente” 16% e
12% “ndo”. Aqui ha uma inclinac¢io de CS favoravel a Estincia Velha.
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Grifico 3 - Contar com a ajuda de vizinhos nos municipios de Estn-
cia Velha e de Sio Leopoldo (2012-2013)
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Fonte: Projeto de pesquisa “Capital social e politicas pdblicas”. CPP FEEVALE (N=613; N=600)

Em relagio a pergunta sobre a confianga nos vizinhos, no Gra-
fico 4, Estincia Velha demonstra que 70% confiam ou confiam muito
nos vizinhos, j4 em Sio Leopoldo este percentual cai para 64%.

Grafico 4 - Nivel de confianca nos vizinhos e nas associacdes dos
municipios de Estincia Velha e de Sio Leopoldo (2012-2013)
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Fonte: Projeto de pesquisa “Capital social e politicas pdblicas”. CPP FEEVALE (N=613; N=600)
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Em relacio as associagcdes comunitarias, ainda no Grafico 4, Es-
tincia Velha assume uma grande vantagem positiva, quando 45% dos
estancienses responderam “confiar muito ou confiar” nas associagdes
comunitarias, contra 31% dos leopoldenses. Nesta mesma questio,
11% dos moradores de Estincia Velha afirmaram “confiar pouco ou
ndo confiar nas associages comunitarias”, ao passo que em Sio Leo-
poldo este percentual praticamente dobrou, subindo para 20%.

Uma vez constatando esta leve tendéncia de maior volume de capi-
tal social em Estidncia Velha na comparagio com Sao Leopoldo, foi preciso
verificar o impacto deste capital social sobre as politicas municipais.

De maneira geral, quando os entrevistados responderam sobre a
qualidade dos servicos ptblicos em sua cidade, 37% em Estidncia Velha
avaliaram em 6timo e bom, contra 21% de ruim e péssimo, conforme
Tabela 3. Em Sio Leopoldo, apenas 15% avaliou em 6timo e bom, contra
37% de ruim e péssimo. O municipio de Sio Leopoldo tende a avaliar os
servios publicos de maneira mais negativa do que Estincia Velha.

Tabela 3 - Avaliacio geral da qualidade dos servicos plblicos nos
municipios de Estdncia Velha e de Sio Leopoldo

Avaliagio Estincia Velha (%) Sio Leopoldo (%)

Otimo 3 1

Bom 34 14
Regular 39 42

Ruim 13 20
Péssimo 8 17
NS/NR 3 6

Total 100 100

Fonte: Projeto de pesquisa “Capital social e politicas publicas”. CPP FEEVALE (N=613; N=600)

Quando os entrevistados sio convidados a avaliar os servigos
publicos por area em Estincia Velha, podemos explicar a avaliacio
negativa da qualidade geral dos servigcos publicos na cidade (21% ruim
ou péssimo) na Tab. 3, pelas avaliacdes de ruim e péssimo nas areas da
satide 37%, 24% transporte e 19% seguranca da Tab. 4. Por outro lado,
os percentuais positivos da qualidade dos servigos ptiblicos de maneira
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geral (37%, conforme a Tab. 3), podem ser explicados pelas avaliagdes
positivas de bom e 6timo nas 4reas de habitacio 79%, saneamento
72%, e educagio 56%, da Tab. 4. Quando os entrevistados sio convi-
dados a dizer qual o maior problema do municipio, 37% deles res-
ponderam afirmativamente ser a satide em Estincia Velha.

Tabela 4 - Qualidade dos servicos publicos em Estdncia Velha por
area em percentual (2012)

Area Péssimo Ruim  Regular Bom Otimo N/R  Total

Saude 22 15 26 30 3 4 100
Seguranga
Pablica 8 11 28 49 3 1 100
Esporte
/Lazer/ 6 3 26 41 3 16 100
Cultura
Saneamento 4 1 75 4 4 100
Basico
Transporte 11 13 20 42 2 12 100
Educacio 2 4 21 48 8 17 100
Habitacio 4 6 16 66 6 2 100

Fonte: Projeto de pesquisa “Capital social e politicas publicas”. CPP FEEVALE (N=613; N=600)

Na cidade de Sdo Leopoldo, o percentual de 6timo ou bom na
avaliacio dos servigos publicos desceu para 15%, cerca de 20 pontos a
menos do que Estincia Velha. As avaliacdes de ruim e péssimo subi-
ram para 37%. Um percentual de 15 pontos a mais do que Estincia
Velha, conforme Tab. 3. O que esta sustentando os 15% das avaliagées
positivas em Sio Leopoldo? Muito provavelmente, os 63% de transpor-
te, os 61% de habitacio e os 58% de saneamento de bom ou 6timo,
que foram as politicas ptiblicas mais bem avaliadas e que mais contras-
taram com o polo negativo, contribuindo assim para o resultado da
pesquisa, conforme Tab. 5. Todavia, o polo negativo, os 37% sio sus-
tentados pelas avaliacoes negativas (péssimo e ruim) nas areas de saude
(65%), seguranga (50%) e em menor grau Esporte/Lazer/Cultura
(22%).

Quando os entrevistados em nossa pesquisa foram convidados
a dizer qual o maior problema do municipio em Sio Leopoldo, 54%
deles responderam espontaneamente ser a satide, percentual expressi-
vamente maior do que Estincia Velha (37%).
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Tabela 5 - Qualidade dos servicos publicos em Sio Leopoldo por area
em percentual (2012)

Area Péssimo Ruim Regular Bom Otimo N/R Total

Saude 38 27 22 10 1 2 100
S;glfgﬁ:fa 24 26 27 21 1 1 100
Esporte/
Lazer/ 8 14 24 31 1 22 100
Cultura
5;“%?2:2' 4 12 24 54 4 2 100
Transporte 3 5 17 60 3 12 100
Educacio 7 10 35 33 1 14 100
Habitacio 1 4 23 57 4 11 100

Fonte: Projeto de pesquisa “Capital social e politicas pdblicas”. CPP FEEVALE (N=613; N=600)

Avangando em nosso objetivo, qual seja, de avaliarmos o im-
pacto do capital social sobre as politicas publicas municipais, foi preci-
so investigar exatamente a correlacio existente entre as variaveis de
satisfagdio com a qualidade dos servicos ptblicos municipais de manei-
ra geral, com as variaveis de capital social. Assim, procuramos cruzar a
satisfacio dos municipes em relagio 4 qualidade dos servicos publicos,
com as variaveis de capital social.

Em Estincia Velha, de acordo com a Tab. 6, podemos observar
que dos entrevistados que responderam afirmativamente que “se pode
confiar nas pessoas”, 53% considerou a qualidade dos servigos ptblicos
em 6timo ou bom, ao passo que 17% consideraram ruim Quando
olhamos para as respostas daqueles que concordaram que “ndo se pode
conflar nas pessoas”, os percentuais caem para 34% que classificaram a
qualidade dos servicos em 6timo ou bom e 23% que avaliaram em
ruim. Ou seja, quando a confian¢a aumenta, cresce a avaliacio positiva
da qualidade dos servicos publicos e vice versa, quando a confianca
diminui, também decresce a avaliagio positiva da qualidade dos servi-
¢os publicos.
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Tabela 6 - Servicos publicos e confianga interpessoal nos municipios
de Estdncia Velha e de Sio Leopoldo (2012)

Avaliagio Estincia Velha Sio Leopoldo
dos servigos Se pode Nio se pode | Se pode | Nio se pode
piiblicos confiar nas | confiar nas |confiar nas| confiar nas
pessoas (%) | pessoas (%) |pessoas (%) | pessoas (%)

Otimo 3 3 1 1

Bom 50 31 19 13

Regular 30 43 45 45

Ruim 7 15 20 21

Péssimo 10 8 15 20

Total 100 100 100 100

Fonte: Projeto de pesquisa “Capital social e politicas publicas”. CPP FEEVALE (N=613; N=600)

Com base na Tab. 6, podemos observar que dos entrevistados
que responderam afirmativamente que “se pode confiar nas pessoas”
em Sio Leopoldo, 20% consideraram a qualidade dos servigos publicos
em 6timo ou bom, ao passo que 35% consideraram ruim ou péssimo.
Quando olhamos para as respostas daqueles que concordaram que
“nio se pode confiar nas pessoas”, 14%, portanto um percentual me-
nor, classificou a qualidade dos servicos em 6timo ou bom, ao passo
que 41% avaliaram em ruim ou péssimo, aumentando o percentual
negativo quando “ndo se confia nas pessoas”, seguindo o padrio ja
encontrado em Estincia Velha.

Uma vez constatada esta tendéncia de que o capital social favo-
rece numa primeira analise a satisfagio com as politicas publicas, foi
necessario verificarmos se de fato ha uma correlagio significativa entre
“confianca interpessoal” e “avaliacio geral da qualidade dos servicos
publicos”. Aplicando-se o chi-quare tests constatamos que em Estincia
Velha houve sim uma correlagio significativa (x2=23,343- P<0.05),
entre “confianga interpessoal” e “avaliacio geral da qualidade dos
servicos publicos”. Contudo, quando cruzamos a variavel, também
indicadora de CS, “se vocé contribuiria com um projeto da comunida-
de que beneficie outras pessoas”, com a “avalia¢io geral da qualidade
dos servigos publicos”, encontramos uma correlagio significativa em
Sio Leopoldo (X2=39,105-P<0.05).

Quando cruzamos em cada cidade a varidvel “confianca inter-
pessoal” com a “satisfacio nas diferentes 4reas”, em Sio Leopoldo
encontraram correlagio nas areas de Seguranca (X2= 34,929-P<0.05) e
Cultura/Esporte e Lazer (X2= 36,777-P<0.05) e em Estincia Velha,
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encontramos correlagdo na area do transporte (X2=16,083-P<0.05). Em
outras palavras, identificamos nexo entre confiar nas pessoas, trabalhar
em prol de projetos da comunidade e a0 mesmo tempo estar mais
satisfeito com as politicas implementadas no seu municipio.

Consideracoes finais

Em ambos os municipios analisados, observamos que a variavel
institucional, como as dota¢Ges orcamentarias, constituiu-se em impor-
tante fator explicativo da satisfacio destas popula¢des locais com suas
politicas. Estincia Velha investiu mais em suas diferentes dreas do que
sua cidade vizinha de Sdo Leopoldo, portanto, como demonstramos,
obteve percentuais mais satisfatérios dos seus habitantes com relacio
as suas politicas ptblicas municipais. Estincia Velha investiu mais por
habitante em todas as areas avaliadas do que Sio Leopoldo, com
excecdo de esporte, lazer e cultura, consequentemente ha maior
satisfacio com as politicas municipais de maneira geral. Em Sio
Leopoldo, com menores investimentos, hi menor satisfagio com as
diferentes 4reas, ficando apenas as obras, com um percentual
expressivo de 60% de satisfacio.

Contudo, é preciso sublinhar, institui¢ées politicas que encon-
tram uma sociedade organizada, horizontalizada e detentora de CS,
portanto fértil socialmente (sinergismo entre as duas variaveis), possu-
em melhores condi¢bes de obter éxito em seus propositos. Neste senti-
do, procuramos dimensionar a dotagio de CS nas duas cidades, de-
monstrando o impacto deste sobre a satisfagio com as politicas muni-
cipais nestas duas cidades da regiio do Vale do Rio dos Sinos.

De fato, na medida em que melhoram os indices de capital so-
cial em uma determinada cidade também melhoram o desempenho
das instituicdes prestadoras de servicos daquela comunidade, isto por-
que os servicos sio mais bem acessados, demandados, aproveitados por
uma sociedade mais organizada e horizontalizada. Demonstramos que
quando as pessoas confiam mais umas nas outras a satisfacio com os
servicos publicos tende a aumentar tanto em Estincia Velha, quanto
em Sio Leopoldo. No caso da cidade de Estincia Velha, identificamos
um maior volume de capital social na compara¢io com Sio Leopoldo.
Assim também identificamos que em Estincia Velha a satisfagio com
as politicas publicas apresenta indices ligeiramente melhores do que
Sio Leopoldo. Evidenciamos desta forma, importincia do capital
social para as politicas piiblicas municipais.
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Evidentemente, que ha outras variaveis externas, para além do
CS e de dotagbes orcamentarias, que incidem sobre as politicas locais
que nio foram arroladas aqui, devido ao recorte tedrico e
metodolégico deste artigo. Entretanto, pensamos que politicas publicas
que incentivem a criagdo de CS em ambas as cidades, quer seja através
da cria¢do de espagos de lazer ou formas alternativas de participacio
comunitaria, em que haja a promocgio em alguns casos, da “reocupacio
do espaco publico”, da composicio do tecido social, podem
sinergeticamente aliada as institui¢des promover uma melhora da vida
dos cidaddos nestas regides metropolitanas.
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