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A TEORIA DE CAPITAL SOCIAL PARA ENTENDER O CONTROLE SOCIAL DAS
POLITICAS PUBLICAS

Carlos Roberto Rodrigues da Silva®
Flavia Albertina Pacheco Ledur?
Maria Luiza Milani®
RESUMO

O artigo refere-se a uma discussdo da possibilidade da aplicacdo da teoria de capital
social para o entendimento do controle social das politicas publicas. A tematica parte das
guestbes inerentes ao desenvolvimento social como sustentdculo na construcdo de
relagdes pessoais de interesse social, e a confianga entre Estado e sociedade. O estudo é
resultado de pesquisa bibliografica, tendo como cenario empirico a realidade social
regional na qual vivemos. Estudos realizados mostram que a mobilizacéo do capital social
de uma comunidade passa a ser fator positivo que, pela participacdo, utiliza recursos
organizacionais e associativos, formais e informais, para o exercicio do controle social das
politicas publicas, no atendimento das necessidades sociais, com o0os mais diferentes
atores sociais, tanto no ambito da sociedade quanto do Estado, reivindicam a participagéo
social, a democracia participativa, o controle social sobre o Estado e a realizacdo de
parcerias entre o Estado e a sociedade civi. Como resultados obtidos, se obteve o
entendimento de que a teoria do capital social, compreendida em sua totalidade, pode
construir-se em um dos importantes respaldos para sustentar as andlises sobre a
democracia existente em uma sociedade na qual existem espagos de participacdo das
pessoas nas decisdes gque atendam aos seus anseios e a construcdo da igualdade e

justica social.

INTRODUCAO

O texto indaga se é possivel entender como vem ocorrendo o controle social das
politicas publicas tendo como base as teorias do capital social. A ideia de capital social
tem sido empregada pela sociologia norte-americana para demonstrar a importancia das

organizagfes sociais informais na construcdo de relagcbes sociais nas quais interesses
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pessoais e coletivos se unem. A esséncia desse capital se forma, quando hé indicador de
participacdo politica pela concretizacdo de relacdes de confianca entre Estado e
sociedade, o0 que seria elemento crucial na implementacao de politicas publicas e, poderia
explicar o resultado ou fracasso dessas politicas, Banco Mundial (2001).

Capital social pode ser entendido também como o conjunto de normas, informacgéo
e a confiangca presentes nas organizacbes sociais informais, resultando em
melhoramentos diretos ou indiretos, decisivo na captacéo da acao social.

O conceito agrupa diferentes tradi¢cdes socioldgicas, tais como de Durkheim (2002)
no seu estudo da interiorizagdo das normas sociais e sua funcionalidade; Tonnies (1995)
pela andlise do papel integrativo da comunidade; Marx pela compreensao da construcao
da solidariedade de classe; Weber na explicacdo do sentido da acdo; em Simmel na
caracterizacdo da sociabilidade na metrépole.

A partir dos anos 1980, a teoria do capital social atrai nova dimens&o na cobranca
das conseqliéncias positivas da sociabilidade e das relagbes ndo monetarias presentes
na sociedade (PORTES, 1998). Na apreciacdo de fenbmenos macrossociais, sua
utilizacdo conecta o funcionamento das instituicdes econémicas e politicas, as questdes
culturais formadas a partir da influéncia mutua social dos individuos. Realca ainda a
importancia da construcdo de uma sinergia estado-sociedade, para que funcionem as
instituicdes de forma democratica. As analises privilegiam ora o desempenho estatal, ora
a desempenho do mercado no objetivo de desenvolvimento socioeconémico. Na visao
politica que vai da direita em autores como Fukuyama (1995) a esquerda em autores
como Burawoy (1997) e Evans (1997), e nas indicacbes do Banco Mundial, que
referenciam as politicas de desenvolvimento, a mobilizacdo do capital social de uma
comunidade passou a ser fator positivo no fortalecimento da participacdo popular nas
instituicbes politicas. Tal mobilizacdo acontece com a utlizacdo dos recursos
organizacionais e associativos, formais e informais, na conquista do controle social.
Abdicando o carater liberal em que a comunidade deveria procurar seus recursos sem
esperar nada do Estado, autores como Putnam (1993, 1993 a,1995,1996) e Evans (1997),
destacaram regras claras e estaveis nas relacdes Estado-sociedade e um aparelho
estatal competente no atendimento das necessidades sociais.

As sociedades mais desenvolvidas ofereceram maior capital social, devido as
estruturas alcancadas. Mas a existéncia de capital social na sociedade nao significa,
necessariamente sua utilizacdo, ou o éxito no controle social nas politicas publicas. As
mesmas politicas podem funcionar num lugar e nao funcionarem em outro dependendo
da forma de como esse capital € movimentado ou instalado, pode ser entendido como um
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recurso potencial. Putnam (1993, 1993a), referéncia esta reflexdo ao analisar o caso
italiano, que procurou demonstrar as diferengas politicas econdmicas entre norte e sul, a
importancia da aliciacdo civica, a participacdo dos cidaddos no funcionamento de
instituicées democraticas e, na criacdo uma sinergia Estado-Sociedade.

Por isso tem-se neste estudo o objetivo de estudar o conceito de capital social como
possibilidade de se entender o controle social de politicas publicas nas quais esse capital
se constituiu, ou poderia ter-se constituido, em elemento sinérgico das relagdes Estado-
Sociedade. Sem, contudo, esgotar a discussdo ou recuperar todo o debate acerca da
indagacéo posta, o0 texto aborda trés temas basicos, de forma a expor uma clarificacdo
deles e por fim realizar uma reflexdo dos possiveis nexos entre eles, como forma de

discutir a questao da forca politica dos grupos em prol do desenvolvimento da sociedade.

POLITICAS PUBLICAS E CONTROLE SOCIAL

A reflexdo sobre politicas publicas e controle social € necesséaria para entender o
desenvolvimento decorrente dessa relagéo. Inicialmente se define politicas publicas como
sendo as normas ou principios orientadores de acédo do poder publico; regras e métodos
nas relacdes entre poder publico e sociedade, intermédio entre atores da sociedade e do
Estado. Consideram-se as politicas explicitadas, sistematizadas ou formuladas em
documentos, que direcionam ac¢des que envolvem aplicagdes de recursos publicos.

As politicas publicas demonstram, no seu processo de elaboracéo e implantagéao e,
sobretudo, em seus resultados, formas de exercicio do poder politico, envolvendo a
distribuicdo e redistribuicdo de poder, o papel do conflito social nos processos de decisao.
Como o poder € uma afinidade social que envolve varios atores de interesses
diferenciados e até contraditorios, ha necessidade de media¢Bes sociais e institucionais,
para que se possa ter consenso e, assim, as politicas publicas possam ter eficacia.
Formar uma politica puablica significa definir quem decide o qué, quando, com que
consequéncias e para quem.

Ham e Hill (1993 p. 18-9, citando Minogue (1993, p.5), “[...] ressaltam que as
politicas publicas produzem efeitos sobre a economia e a sociedade qualquer teoria que
as expligue satisfatoriamente deve também explicar as inter-relagcdes entre Estado,
politica e sociedade.

Também, cabe distinguir politicas publicas de politicas governamentais. Nem
sempre politicas governamentais sao publicas, apesar de serem estatais. Para serem

publicas, € preciso analisar para quem se destinam os resultados ou beneficios, e se o
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seu processo de preparacao é submetido ao debate publico. A presenca cada vez mais
ativa da sociedade civil nas questdes de interesse geral torna a publicizag&o fundamental.
As politicas publicas tratam de recursos publicos diretamente, ou regulam relacdes que
envolvem interesses publicos. Dai a necessidade do debate publico, da transparéncia, da
sua elaboracdo em espacos publicos e ndo nos gabinete dos governantes.

As politicas publicas sdo processos decididos, com negociacdes, pressoes,
mobilizacbes, aliancas ou unido de interesses, nos setores majoritarios da populacao, a
depender do nivel de mobilizacdo da sociedade civil para se fazer ouvir e do grau de
institucionalizacdo de mecanismos que viabilizem sua participagéo.

Isto significa que seus membros ndo apenas possuem atributos diferenciados
(idade, sexo, religido, estado civil, escolaridade, renda, setor de atuac&o profissional,
etc.), como também possuem ideias, valores, interesses e aspiracbes diferentes e
desempenham papéis diferentes no decorrer da sua existéncia. Tudo isso faz com que a
vida em sociedade seja complexa e frequentemente envolva conflito: de opinido, de
interesses, de valores, etc. Entretanto, para que a sociedade possa sobreviver e
progredir, o conflito deve ser mantido dentro de limites administraveis. Para isto, existem
apenas dois meios: a coercdo pura e simples e a politica. O problema com o0 uso da
repressao é que, quanto mais € utilizada, mais reduzido se torna 0 seu impacto e mais
elevado se torna 0 seu custo. Resta, entdo, a politica. Esta envolve coercao
principalmente como possibilidade, mas que ndo se limita a ela. Cabe indagar, entédo, o
gue é a politica. Uma definicdo bastante simples, politica é a resolucdo pacifica de
conflitos. Entretanto, este conceito é demasiado amplo, restringe pouco. E possivel
delimitar um pouco mais e estabelecer que a politica consista no conjunto de
procedimentos formais e informais que expressam relacdes de poder e que se destinam a
resolucéo pacifica dos conflitos quanto a bens publicos. As politicas publicas, por sua vez,
sdo outputs, resultantes das atividades politica, onde compreendem o conjunto das
decisbes e acdes relativas a alocacdo indispensavel de valores. Nesse sentido é
necessario distinguir entre politica publica e decisdo politica. Uma politica publica
geralmente envolve mais do que uma decisdo e requer diversas acdes estrategicamente
selecionadas para programar as decisdes tomadas. J& uma decisdo politica corresponde
a uma escolha dentre um leque de alternativas, conforme a hierarquia das preferéncias
dos atores envolvidos, expressando em maior ou menor grau certa adequacéo entre os
fins pretendidos e os meios disponiveis. Assim, embora uma politica publica implique
decisdo politica, nem toda decisdo politica chega a constituir uma politica publica que
contemple a sociedade.
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Na sociedade civil também h& uma diversidade de interesses a ser debatidos,
confrontados, negociados, buscando-se uma concordancia minima. Alguns subsidios no
processo na estruturacdo das politicas publicas estdo claros, como: sustentabilidade,
democratizac¢éo, eficacia, transparéncia, participacéo, qualidade de vida. Elementos desta
natureza precisam ser demonstrados, contudo em parametros objetivos, para que possam
nortear a preparagdo, implementacdo e avaliagcdo das politicas propostas. “[...] as
decisBes politicas, por sua vez, retroagem sobre o ambiente circundante, provocando,
assim, sempre novas perguntas.” (BOBBIO, 1993, p.167), o que ocorre mediante o
controle social.

Como controle social se entende uma forma de compartilhar no poder de deciséo
entre Estado e sociedade civil sobre as politicas a serem empregadas, um instrumento e
uma demonstracdo da democracia e da cidadania. E a capacidade que a sociedade tem
de interferir nas politicas publicas. Esta interferéncia ocorre quando a sociedade interage
com o Estado na definicdo de prioridades e na elaboracdo dos planos de acdo a serem
tomadas, em todas as esferas, municipal, estadual ou federal.

Tal reflexdo aclarada do pensamento de Brito (1997, p.85) quando ele afirma que:

[...] a participacdo popular ndo quebra o monopdlio estatal da produgdo do
Direito, mas obriga o Estado a elaborar o direito de forma emparceirada com os
particulares (individual ou coletivamente). E é justamente esse modo
emparceirado de trabalhar o fenédmeno juridico, no plano de sua criagdo, que
se pode entender a locucdo 'Estado Democratico' (figurante no preambulo da
Carta de Outubro) como sindnimo perfeito de 'Estado Participativo.

O controle social pode ser conseguido tanto no momento da defini¢do das politicas
a serem implementadas, quanto no momento da fiscalizagdo, em acompanhar a avaliacdo
das qualidades de gestdo, execucdo das acdes e aproveitamento dos recursos
financeiros destinados a implementacdo de uma politica publica.

Tal direito & participagéo popular na formulacéo das politicas publicas e no controle
das acdes do Estado € garantido na Constituicdo Federal do Brasil, de 1988 e
regulamentado em leis especificas, tais como: a Lei Orgénica da Saude (LOS), o Estatuto
da Crianca e do Adolescente (ECA), a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e o
Estatuto das Cidades. Estas leis prevéem instancias de consulta e deliberacéo cidadas,
especialmente por meio de conselhos de politicas publicas nos trés niveis do Executivo
(federal, estadual e municipal). Além disso, o controle social pode ser exercido fora dos
canais institucionais de participagdo, pela populacdo em geral, acompanhando as

politicas publicas em todos os niveis da federagéo.

www.cepial.org.br
15 a 20 de julho de 2012
Curitiba - Brasil

v N 1 . H N 1 .M



v K 1 H y 1 .M

[...] a constituicdo estabelece bases juridicas para a construcdo de um novo
formato de cidadania, agora contemplando o ramo social como direito do cidadao
e dever do Estado. Mas ndo apenas isto, agora a cidadania politica transcende
aos limites da delegacado de poderes da democracia representativa e, expressa-se
através da democracia participativa, através da constituicdo de conselhos
paritarios, que se apresentam como novo l6cus de exercicio politico (CAMPOS e
MACIEL, 1997, p.145).

A sociedade civil tem o papel importante de cobranca para que sejam garantidas as
estruturas de controle social previstos em lei, bem como o acesso as informacdes
necessarias para realizar esse controle. Possui o dever de pressionar para que se criem
novas estruturas, para que se amplie o alcance do controle social e a democratiza¢do do
estado, tanto nas politicas em que ja existem estruturas de controle social como em
outras extensdes onde estas estruturas ndo desenvolveram ainda. Em casos de néo
cumprimento do que esti previsto em lei e esgotadas as possibilidades de dialogo, o
Ministério PUblico pode ser acionado para cumprir papel importante na defesa de direitos
e do controle social.

Para que as politicas publicas alcancem sua finalidade, as a¢des da sociedade
devem ser discutidas nas organizacdes, para apds serem discutidas com o Estado, mas
para se efetuar o controle social é importante garantir que as politicas publicas, de fato,
priorizem e atendam as necessidades da populagdo, para melhorar a qualidade dos
servigos e para fiscalizar e participar no aproveitamento dos recursos publicos, tornando-
as mais apropriadas as necessidades da coletividade e ao interesse publico. Como
exemplo, se a populagdo esta atenta ao que acontece em sua volta ou nas politicas

nacionais, resulta na qualidade desta politica publica.

A capacidade da Sociedade organizada em interferir nas politicas publicas,
interagindo com o Estado na definicdo de prioridades e na elaboracdo dos
planos de acdo do municipio, do estado ou do governo federal, avaliando
objetivos, processos e resultados. (BRASIL,1998).

Com isso, o controle social colabora para a democratizacdo da gestao publica,
pelo envolvimento de diferentes atores da sociedade, cada um com suas necessidades e
interesses.

Nas politicas publicas, o gestor ndo decide tendo em conta apenas 0 seu ponto de
vista, mas dialoga com os diversos atores participantes. A pratica do controle social, tanto
para gestores quanto para atores da sociedade é uma aprendizagem. Se aprende a
reconhecer e a dialogar com diferentes necessidades existentes, quando a sociedade
nao s6 tem direito a voz, como delibera e decide sobre as politicas, em conjunto com o0s

governos.
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O controle social € um campo de desafios que ganha forca nos anos 1980,
recorrente dos movimentos sociais e entre os gestores publicos comprometidos com um
traco institucional aberto para essa forma de iniciativa. Mas isso ndo significa que
estejamos numa situacao privilegiada da participacdo popular e na conducdo da coisa
publica. E necessario fazer uma comparacéo entre o que a legislacdo prevé e o que
efetivamente ocorre nas instituicdes publicas.

Sendo assim, temos uma melhoria na qualidade da cidadania desempenhada pela
populacdo. Mas uma observacdo mais atenta a essa producdo indicard também os
enormes desafios que surgiram na constituicdo desses espacos institucionais de controle
social das paliticas.

O primeiro desafio é aquele ligado a cultura burocratica adversa a participacdo
cidada das politicas publicas. Tal modelo de Estado que foi estabelecido ao longo da
histéria do Brasil descartou qualquer probabilidade de controle social, levando as ultimas
consequéncias aquela visdo meritocratica. Portanto, esse modelo de gestdo acredita que
governar é uma atividade reservada a especialistas, que foi reforcado no Brasil pela
maneira elitista descrita acima, discutida por Raymundo Faoro (2001) em seu classico Os
Donos do Poder.

Mesmo com esta critica sobre o Estado herdeiro do varguismo, continua sob nova
aparéncia essa conviccdo de que governar é uma atividade reservada a gerentes. Com
isso os conselheiros municipais e representantes dos movimentos sociais encontram
dificuldades para acessar informacdes. Um segundo grau de desafio €, paradoxalmente, o
aparecimento de inimeros espacos institucionais de participacdo e a pulverizacdo do
controle social em varios canais pouco efetivos. Com a dificuldade no Brasil de fazer valer
os direitos sociais, existe demanda por novas leis que possam pressionar o poder publico
na realizacdo de servicos publicos de qualidade, e mais espacos de participacdo. Um
terceiro grau de dificuldade estd ligado a essa segunda, pois diz respeito a dificuldade que
0S movimentos sociais e populares possuem em articular suas lutas e reivindicacoes.

No Brasil se esta procurando concretizar esses instrumentos de gestéo publica e
de controle social, para a conducdo democratica e transparente o Estado. E provavel que
uma acdo conjunta de forma sensibilizada e qualificada dos gestores publicos, a uma
juntura e igual qualificacdo dos movimentos sociais, para tornar realidade o controle social
das politicas publicas, desde o nivel local até o Ambito nacional.

Para tornar possivel o controle social, € necessario que representantes da
sociedade tenham clareza de sua opinido sobre a politica publica a ser tratado, saber
guais as suas prioridades, nas garantias dos direitos da comunidade e suprir suas
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demandas. Sendo assim, é importante que 0os movimentos, associac¢des, féruns e outras
entidades da sociedade civil busquem informacdes e discutam as politicas publicas,
programas, acdes e 0 orgamento de um setor para logo apos dialogar com o Estado. Para
discutir com qualidade é fundamental que os representantes da sociedade conhecam
seus direitos, 0s espacos de participagcdo em que podem atuar, no monitoramento sobre
as politicas publicas.

Com o passar do tempo, as pessoas participantes no controle social passam a
entender como funcionam as politicas, e passam a intervir com mais qualidade. Mas este
processo de aprendizado e formacéo € continuado e permanente, e deve ser sustentado
nas organizacdes da sociedade.

A sociedade tem o papel importante de cobrar para que sejam garantidos 0s
mecanismos de controle social previstos em lei, bem como o0 acesso as informacgdes
necessarias para efetivar o controle. Tem o dever de pressionar a criacdo de novos
mecanismos, para que se amplie o alcance do controle social e a democratizacdo do
estado, tanto nas politicas em que ja existem mecanismos de controle social como em
outras areas onde estes mecanismos ndo avancaram ainda. Em casos descumprimento
do que esta previsto em lei e esgotadas as possibilidades de didlogo, o Ministério Publico
pode ser acionado para cumprir papel importante na defesa de direitos e do controle

social.

CAPITAL SOCIAL, POLITICAS PUBLICAS E DESENVOLVIMENTO

7

Quando se reconhece, em primeiro lugar que todo desenvolvimento € social,
guando aplicado a sociedade alteram suas condicdes de existéncia, entdo
desenvolvimento € mudanca social.

Para que haja desenvolvimento é necessario que haja altera¢cdes do capital
humano e do capital social, que garantam uma convergéncia dindmica com o0 meio, uma
capacidade continua de adaptacéo e conversacao.

Nos dUltimos tempos cresce a discussdo sobre capital social. Os teéricos
Tocqueville (1977) e Coleman (1983), ja afirmavam que, quanto maior a participacdo dos
individuos em associa¢des comunitarias, valorizando as normas e regras democraticas,
maior seria a contribuicdo para o funcionamento e concretizacdo da democracia. Por
conta disso, nos Uultimos anos, presenciamos uma desilusdo com o0s rumos da
democracia, com o descrédito e a desconfianca, que mostra 0 mau desempenho dos

governantes.
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Mesmo assim, ndo se pode definir o conceito de capital social como se ele se
tratasse de um conceito homogéneo, pois envolve uma ligacdo de valores sociais que
promovem tanto a ag¢do individual quanto a agdo da coletividade. Sendo assim, o
problema tedrico do capital social continua a se desenvolver. Hanifan em 1916, foi um dos
autores que deram inicio nos estudos e utilizar o termo capital social nos meios
académicos.

Atualmente, a discusséo se alastrou e estudiosos tais como: Bourdieu (1983; 1985;
1986), Coleman (1988, 1990), Putnam (1993, 1995), Narayan e Pritchett (1997),
Woolcock (1998), Bernardo Kliksberg (2001), tém contribuido para a sua disseminacao e
aplicabilidade.

Hanifan (1916, p. 130) conceituou capital social como “[...] esses ativos tangiveis
gue contam para a maioria das pessoas na vivéncia diaria: denominadas de confianca,
companheirismo, simpatia e relacdes sociais entre os individuos e as familias que
integram uma unidade social [...].”

Logo ap6és a conceituacao inicial de Hanifan, o termo capital social desapareceu da
literatura durante vérias décadas, vindo a ser retornado no final da década de setenta em
diversos campos cientificos. Foi o sociélogo Bourdieu (1985, p. 47), conceituou capital
social, como sendo “[...] as redes permanentes que pertencem a um grupo que
asseguram a seus membros um conjunto de recursos atuais e potenciais”. Mais tarde, em
1888, com James Coleman, na sociologia da educacdo e Robert Putnam (1996),
baseados nas ciéncias politicas, que o0 conceito capital social passou a ter maior
expressdo. Coleman (1888, p. 87) imagina o capital social como "[...] os aspectos da
estrutura social que facilitam certas acdes comuns dos agentes dentro da estrutura”.

Mas pelo entendimento de Woolcock (2002), estd nascendo na literatura recente,
um consenso gquanto a esséncia da definicdo de capital social. Esta esséncia consiste na
afirmacdo de que o capital social refere-se as normas e redes que facilitam a acéo
coletiva. Putnam, de forma parecida, entende capital social como os aspectos das
organizacfes sociais, tais como as redes, as normas e a confianca que permitem a acao
e a cooperacao para o beneficio matuo no desenvolvimento e na democracia.

E, Castilho (2002, p.09), refere-se ao seu acumulo nos resultados do

desenvolvimento social que:

Capital social se refere as relagBes sociais que estdo institucionalizadas na
forma de normas ou de redes sociais. Institucionalizadas porque representam
acumulos de praticas sociais culturalmente incorporadas na histéria das

relacBes de grupos, comunidades ou classes sociais.
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Putnam (1998, 2000), Narayan (1999), Woolcock (2001), em estudos mais recentes
apontam para trés dimensfGes essenciais do capital social. Seriam elas: as redes
aglutinadoras, redes pontes e finalmente as redes conectoras.

A primeira dimensao ocorre quando as pessoas estdo unidas e interligadas entre si
por lacos fortes de amizade ou parentesco. Neste nivel, predomina o sentimento de
amizade e solidariedade, entre membros de familias ou grupos com a mesma etnia. Sao
as vinculacbes entre as pessoas que se associam para poder sobreviver. Sdo as
aglomeracdes formadas por pessoas que tém caracteristicas semelhantes e, que juntas,
resolvem problemas do grupo na sociedade. Na segunda dimensédo, estdo as redes
denominadas pontes, que consistem no intercAmbio entre grupos sociais. S&o
associacbes com maior mobilidade onde as relacdes sociais sdo horizontais objetivando
bem comuns. E, a terceira, € denominada de conectora, que consiste na unido entre as
pessoas com o objetivo de buscar recursos ou poder junto as instituicdes estabelecidas,
acesso a bancos, governos e outros.

Kliksberg (2003), discute que o campo do capital social é bastante amplo e esta
mergulhado em controvérsias, mas também é possivel definir capital social acompanhado
de quatro elementos essenciais: 1-clima de confianca existente em uma sociedade, tanto
nas relacdes interpessoais, como para poderes e atores sociais chaves, com o quanto
menor for a confianca entre os membros de uma comunidade, maior sera a dependéncia
de terceiros para proteger os acordos e obrigar a sua execucdo, mais gestores legais,
tribunais, policia; 2-a confianca nas instituices e nas elites diretivas decai, se reduz a
governabilidade, com mudltiplos efeitos negativos; 3-a capacidade de uma sociedade gerar
formas de cooperacdo e associacfes com sinergia; 4-a consciéncia civica, a atitude
predominante para o coletivo desde o mais principal até o cuidado dos parques publicos,
até a responsabilidade fiscal, e valores éticos preservados entre os integrantes de uma
comunidade.

Estudos realizados pelo Banco Mundial (2003), mostram a correlacdo entre os
niveis de confianca e mostram que o incremento da participacdo em organizacdes
melhora o rendimento econémico dos campesinos desprovidos. Dados da Organizacao
de Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), 2004, demonstram que, quanto
maior for o nivel de confianca e associativismo, maior serd o desenvolvimento econémico
da regido: "O capital social esta associado a um nivel mais elevado de confianca,
cooperacao, compromisso reciproco e coesao social", (OCDE, 2004) e pode ajudar nos
resultados das instituicdes e das empresas. A confianca nas relacdes interpessoais pode
aumentar a esperanca de vida.
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Quando se conquista acumulo de capital social, 0 mesmo passa a promover um
maior crescimento com maior igualdade, melhora a produtividade, como auxilia na
seguranca dos mais pobres e vulneraveis, de modo a proteger as comunidades, promover
normas aceitdveis e reduzir a pobreza. O conceito o capital social apresenta uma
polarizacéo entre duas areas teéricas.

Mas Putnam (1996) defende a aparéncia culturalista do capital social. Peter Evans
(1997) defende a compreensdo neo-institucionalista. Puthnam entende o capital social
como consequéncia de um processo cultural de longo prazo, ou seja, na evolugédo
histérica do sistema politico e na existéncia de pré-requisitos desenvolvimentistas que
facilitam a implementacéo eficaz de politicas publicas. Refere-se como exemplo o norte
da Itdlia como sendo a regido mais desenvolvida por razdes culturais herdadas da Idade
Média.

Peter Evans (1997), na visdo neo-institucionalista, entende que o capital social
pode ser criado e desenvolvido sem, necessariamente, ter uma raiz histérica. Este autor
defende o surgimento da autonomia institucional inserida no cotidiano da sociedade como
sendo a fonte de utilizacdo 6tima de recursos disponiveis a coletividade, e ainda vé a
possibilidade de uma sinergia entre o publico e o privado, capaz de aumentar a
capacidade de intervencdo do Estado. Para Evans, sem a intermediacéo direta do Estado,
0s paises em desenvolvimento nao teriam qualquer possibilidade para industrializacéo, o
autor defende a sinergia entre sociedade e Estado.

Putnam, em sua pesquisa na lItalia, com objetivo de examinar as origens do
governo eficaz, quais instituicbes tiveram bom desempenho e quais nao tiveram, na
tentativa de explicar as diferencas de desempenho institucional e a relacdo entre
desempenho e natureza da comunidade na vida civica, apoiando-se na teoria de
Tocqueville, argumenta que a comunidade civica se caracteriza por cidaddos atuantes e
imbuidos de espirito publico, por relages politicas igualitarias e por uma estrutura social
firmada na confianca e na colaboracao. Putnam descobriu que em certas regifes da Italia
houve maior engajamento civico, ao passo que em outras houve uma politica
verticalmente estruturada, uma vida social caracterizada pela fragmentacdo e pelo
isolamento e uma cultura dominada pela falta de confianca. Diz que é preciso conhecer as
diferencas basicas da vida civica de uma comunidade para, posteriormente, perceber o
éxito e o fracasso das instituicbes, e acredita que a relacdo entre o desempenho
institucional e a comunidade civica leva inexoravelmente ao desenvolvimento da regido.

Para isso é necessario que se perceba a herancga historico-cultural da regido.
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Putnam (1995, p.67) salienta que, em uma comunidade ou uma sociedade
abencoada por estoques significativos de capital social, redes sociais de compromisso
civico incitam a prética geral da reciprocidade e facilitam o surgimento da confianca
mutua. Ainda, Putnam afirma que o capital social s6 foi possivel ser construido gracas a
heranca histérica que teve lItalia, analisa um governo eficaz quando 0 mesmo néo apenas
considera as acdes de seus cidaddos, mas age com eficacia em relacdo a tais demandas.
Em suas investigagbes, ficou comprovado que o bom ou o mau funcionamento dos
governos regionais estava ligado ao grau de implicagdo civica. E com isso poderia
explicar o distinto desempenho dos governos tanto do norte com o sul, desde antes do
Renascimento nas diferentes cidades italianas. No sul, para enfrentar a antiga separacao
feudal, optou-se por uma solucdo hierarquica e verticalizada, enquanto que no norte, 0
padréo republicano permitiu o estimulo e o desenvolvimento de redes mais densas e
supostamente mais horizontais. Putnam adere a teoria e o entendimento de comunidade
civica de Michael Walzer.

Diz Walzer (1995 p.164), que “[...] o interesse pelas questdes publicas e a devogao
as causas publicas sao os principais sinais de virtude civica”.

Diferenciar a falta de disposicao civica, Putnam concorda com a teoria de Banfield
(1958) de que uma das caracteristicas da falta de virtude civica é o "familismo amoral:
"Maximizar a vantagem material e imediata da familia nuclear; supor que todos os outros
agirao da mesma forma". Espera que a comunidade civica tenha o seu espirito publico, e
gue os interesses individuais estejam submetidos aos interesses coletivos. Tocqueville
(1997) da importancia a vocacdo dos americanos em formar organizacbes civis e
politicas, estdo sempre formando associac@es. Que ndo sao apenas de carater comercial
e industrial, mas também de carater religioso, moral, sérias, também flteis, bastante
genéricas e limitadas, imensamente grandes e muito pequenas. Putnam, apds
desenvolver pesquisas em varios paises, chegou a concluséo de que as pessoas que se
unem em associacdes tém maior consciéncia politica, confianca social, participacdo
politica e competéncia civica subjetiva. O desempenho de um governo regional esta de
algum modo, estreitamente relacionado com o carater civico da vida social e politica da
regido. Para Putnam o civismo, tem a ver com igualdade e, também com engajamento da
sociedade.

Quando se trata da discussdo sobre capital social em politicas publicas com
direcio ao combate a pobreza e a exclusdo social, pode-se discutir sobre

empoderamento. Diz Durston (2000, p.33) que o “[...] empoderamento no contexto de uma
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estratégia social € um processo seletivo consciente e intencional que tem como objetivo
igualdade de oportunidades entre os atores sociais”.

A construcdo de capital social é uma estratégia de empoderamento de setores
sociais, pois cria mecanismos proprios, mas devemos nos preocupar com um ponto
importante, que se refere a falta da participacdo nas politicas publicas. Esta auséncia

pode ser uma possivel explicagdo também para a desigualdade social.

O CONTROLE SOCIAL DEMOCRATICO NAS POLITICAS PUBLICAS E O DIREITO A
INFORMACAO

Democracia seria regime de governo em que o povo € o legitimo dono do poder,
gue o exerce, direta ou indiretamente, por meio de representantes eleitos. Mas o que se
observa, nos dias de hoje, seria de fato, democracia? Muitos sentidos sao atribuidos ao
conceito de democracia e quase todos os regimes politicos, ainda 0s mais rigorosos,
asseguram ser democraticos.

Uma substancia minima a democracia seria o controle social, adotando duas
classes: a) legitimo, que ocorre no momento das eleicbes de seus representantes e
b)com repercussdes juridicas, quando o povo atua sobre as acdes dos agentes publicos.
O exercicio de cidadania através do voto, mesmo consagrado como clausula pétrea na
Constituicdo de 1988, ndo vem sendo exercido de maneira téo eficaz, acreditando que o
seu voto ndo fara a diferenca, outros por acreditarem que ndo tém opg¢ao honesta. J4 a
atuacdo pratica do povo sobre as acdes dos agentes publicos pode ser vista de diversas
formas: acdo popular (lei n°® 4.717/65); orcamento participativo (lei complementar n°
101/05); porém, atente-se ao controle social democratico em matéria de politicas publicas,
para isso seria necessario uma redemocratizagao.

O processo de redemocratizacdo reforcou o entendimento de
jusfundamentalidade da dignidade da pessoa humana. No Brasil, o fenbmeno surgiu com
a constituicdo de 1988. Todo esse procedimento ateve a discricionariedade da
administracdo publica, estabelecendo um dever de atuagdo, ndo sé pautado na
obrigatoriedade, mas também na eficiéncia.

O povo aprendeu a demonstrar sua pretensdo, a fiscalizar seus
representantes, a procurar seus direitos. Mesmo com tal crescimento o0 povo ndo cosegue
alcancar o ponto Otimo da democratizagdo, mas progride significativamente sua
participacéao.

Na expressdo de Raichelis (2000, p. 42), “[...] permite a participacdo da sociedade

civil organizada na formulac&o e na revisédo das regras que conduzem as negociacoes e
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arbitragem sobre os interesses em jogo, além do acompanhamento da implementacao
das decisbes”.

Ainda na constituicdo federal de 1988 encontram-se claros sinais da luta
pela democratizacéo da gestao publica, quando nela se garantiu, por exemplo, 0 principio
da gestdo descentralizada e participativa. Nos artigos 204 e 227, a carta constitucional
assegura a participacdo da populagdo, por meio de organizacdes representativas, no
processo de formulacéo e controle das politicas publicas em todos os niveis da gestao
administrativa (municipal, estadual e federal).

A “Constitucionalizagdo do Direito” protege que o excesso no processo de
“‘judicializacdo de politicas publicas” evidencia um risco para a sociedade. O excesso em
matéria de “judicializacdo” acaba por dominar o controle social, que buscara sempre a
atuacdo do Judiciario, como um poder supremo. Valle (2010), lembra que a principal
critica a potencialidade do controle social como estrutura de decisdo em politicas publicas
voltadas ao atendimento dos direitos fundamentais envolve, como dito anteriormente, ao
desinteresse da massa. Esses desinteresses populares surgiram na maioria das vezes
pela falta de informacéo entre a Administracdo Publica e seus administrados. Exemplo
pratico é a confusa redacao do art.23 da constituicdo. Todos os entes federativos teriam
competéncia comum para atuar nas situacdes arroladas em seus incisos.

A Suprema Corte tem instituido diretrizes a serem observados, que
facilitariam o agir sociais em matéria de politicas publicas. Longe de se misturar na
“escolha tragica” de prioridades a ser estabelecido pela Administracdo, qualquer tribunal
tem tomado deciséo a favor de direitos sociais pautados a salde e educacao.

E necessario trabalhar o orcamento para destinar parte de seus recursos
para a garantia desses direitos fundamentais sociais. Mas mesmo com essas acdes, é
facil encontrar grandes conflitos entre as demandas sociais e a priorizacao realizada pelo
gestor Publico. A participacdo popular torne-se apropriada fonte de direito administrativo,
seja com a traducdo das dificuldades identificadas pela sociedade e dirigidas diretamente

ao Estado, seja pela proposta de solu¢fes ainda ndo encontradas pela ciéncia.

A CONTRIBUICAO SOCIAL COMO METODO DE DEMOCRATIZACAO DA GESTAO
PUBLICA

Através da inovacao institucional, a década 90 sera marcada, no pais, por uma
generalizacdo do discurso da participacdo. Os mais diferentes atores sociais, tanto no
ambito da sociedade quanto do Estado, reivindicam a participacdo social, a democracia
participativa, o controle social sobre o Estado e a realiza¢éo de parcerias entre o Estado e

a sociedade civil. Trata-se de um cenario de transformacdes, caracteristico da oportuna
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circunstancia politica brasileira, que possibilitou requalificar a tematica da participacdo no
gue diz respeito ao aprofundamento da democracia, a construcdo de um novo paradigma
as acbes coletivas, baseado na categoria da cidadania e ao estabelecimento de novos
espacos de discussdo, formulacdo e decisdo. Sendo assim, temas como participacao,
democracia, controle social e parceria hdo sdo conceitos com igual significado para todos
0S atores sociais.

Na década de 80, o método de mobilizagdo social se energiza e ganha
visibilidade ao tentar aglutinar esforcos para o0 estabelecimento da nova ordem
democratica no pais. Escolnem como tema central a ampliacdo da participacao politica
para os diferentes segmentos sociais organizados em torno de demandas pontuais, mas
balancando para o conjunto da sociedade. No campo popular, proliferaram movimentos,
associacbes e federacbes de moradores, conselhos populares, féoruns e plenarias que
punham como utopia a participacao na gestao publica (SILVA, 1997).

Na década de 90, tem destaque, devido a pressdo e construcdo coletiva de
espacos de gestdo, as areas que envolvem politicas de defesa dos direitos da crianca e
de assisténcia social. Através das novas leis criadas, como o Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA) e a Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS), essas politicas,
marcadas tradicionalmente pelo paternalismo e clientelismo, submetidas ao controle
social, exercido por movimentos, entidades profissionais e outros representantes da
sociedade civil. Em outros termos, a participacdo da sociedade civil na gestdo das
politicas publicas ganhou relevéancia com a criacdo e ampliacdo de canais propositivos e
deliberativos, como os féruns e os conselhos gestores, de modo que temas como “[...]
participacdo comunitaria e participacao popular cedem lugar a duas novas denominacdes:
participacao cidada e participacao social” (GOHN, 2000, p. 56).

Na participacdo cidada, a categoria central deixa de ser a comunidade ou o0 povo
e passa a ser a sociedade. O conceito de participacdo cidada esta baseado na
universalizacdo dos direitos sociais, na ampliacdo da cidadania e numa nhova
compreensdao sobre o papel e o carater do Estado, remetendo a definicdo das prioridades
nas politicas publicas, a partir de um debate também publico. Assim, a participacdo passa
a ser concebida como intervencgéo social periddica e planejada, posto que se déa ao longo
de todo o processo de formulacéo e implementacéo de politicas publicas.

O sentido da participacdo social esta, por sua vez, fundado na ideia do
desenvolvimento de uma “cultura civica”, que implica comunidades atuantes, compostas

de organizac¢des autbnomas da sociedade civil, imbuidas de espirito puablico, com rela¢des
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sociais igualitarias e estruturas penetradas na confianca e na colaboracao, proferidas em
redes horizontais.

Como se observa esse método de mudancga no cenario politico brasileiro, que
resultou na criagcdo do modelo de gestdo publica descentralizada e participativa, ndo foi
instalada nem espontdnea e nem pacificamente, ja havia uma heranca anterior,
desenvolvidas pelos movimentos sociais e suas organizacdes. Em segundo lugar, foi
necessaria a vontade dos diversos segmentos politicos para que se avancasse na criacdo
de novos espacos publicos, os quais, consoante Teixeira (2001, p. 46), “[...] sdo uma
dimenséo aberta, plural, permeavel e autbnoma, composta de arenas de interacéo social
e baixa institucionalizacao”.

Nessa conjuntura, a participacdo da gestdo dos interesses coletivos passa a
significar também participar do governo da sociedade. Por isso que participacdo significa,

segundo Teixeira (2001, p. 27),

‘fazer parte’, ‘tomar parte’, ‘ser parte’ de um ato ou processo, de uma atividade
publica, de agdes coletivas. Referir ‘a parte’ implica pensar o todo, a sociedade, o
Estado, a relagdo das partes entre si e destas com o todo e, como este ndo é
homogéneo, diferenciam-se os interesses, aspira¢des, valores e recursos de
poder.

A maneira como as mudancas nas instituicdes governativas intervém na
afirmacao do aparelho de governanca democratica dos municipios brasileiro, entendende-
se por governanga “novos padrdes de interagdo entre governo e sociedade, baseada em
arranjos institucionais que coordenam e regulam a relacdo entre governo e os atores
sociais em um sistema politico democratico”. Parece conexo que o envolvimento dos
cidaddos na gestao publica acontece diretamente sobre as possibilidades e os padrdes de
interacdo entre 0 governo e a sociedade, onde a participacdo social é condicao
indispensavel tanto para a formulacdo de demandas quanto para a propria interacdo

politica entre a sociedade e as instituicdes governamentais.
ANALISE GERAL

Diante dos conteldos expostos sobre os dois eixos principais do tema em
exposicdo, a indagacdo inicial norteia agora esta reflexdo. Assim, é possivel se entender
0 que acontece com o controle social das politicas publicas, tendo como referéncia a
teoria do capital social? Ao se retomar as principais definicbes de capital social estas
indicam elementos que permitem se identificar até que ponto uma sociedade tem maior
ou menor expressdo de capital social. Para que o capital social produza um eficiente

resultado numa sociedade é preciso que as pessoas e 0S grupos apresentem maior
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participacdo dos individuos em associacées comunitarias, valorizando as normas e regras
democraticas sociais, politicas e econémicas, para promover as politicas publicas de sua
responsabilidade com a cooperacdo do Estado e da Unido, como saude, educacao,
cultura, moradia, saneamento, transporte, assisténcia social e meio ambiente. A
participacdo da sociedade civil na elaboracdo de tais politicas publicas € fundamental
para que elas se tornem eficazes.

A formacdo de capital social tem aspectos da estrutura social que facilitam certas
acbes comuns dos agentes na estrutura de socializacdo, associagdo e formas
organizadas de comunicacdo da sociedade, na medida em que estas sdo estabelecidas.
Tais estruturas podem favorecer para que haja acumulo de capital social, que pode
satisfazer de forma rapida suas necessidades sociais e que pode ter uma potencialidade
suficiente para a melhora de forma fundamental as condicbes de vida em toda a
comunidade.

O acumulo de capital social pode promover um maior crescimento com maior
igualdade, melhorar a produtividade, como auxiliar na seguranca dos mais pobres e
vulneraveis, de modo a proteger as comunidades, promover normas aceitaveis e reduzir a
pobreza.

Portanto, diante de uma racionalidade a comunidade civica se caracteriza por
cidaddos atuantes e imbuidos de espirito publico, por relacdes politicas igualitarias e por
uma estrutura social firmada na confianca e na colaboracdo. Por isso, atitudes mais
civicas aparecem facilmente quando uma determinada sociedade possui uma tradicao de
capital social. O capital social é consequéncia de um processo cultural de longo prazo,
importante no sistema politico e na existéncia de pré-requisitos desenvolvimentistas que
facilitam a implementacéo eficaz de politicas publicas, que s6 serdo eficientes se ocorrer
a efetiva presenca e participacdo de todos na sua formulacéo, execucdo, monitoramente.
Desse modo, quanto mais participacdo da sociedade representada, mais competente
serdo os resultados das politicas publicas, logo se deduz que uma populacao participativa
alcance sua finalidade, diante das suas acfes discutidas nas organizacdes, para apos
serem discutido com o Estado, e efetuar decisbes das acles a serem realizadas
democraticamente. Porém, para atender ao controle social dentro de um espago
democratico em matéria de politicas publicas, seria necessario uma redemocratizacao.

O desempenho conjunto da sociedade no controle social servird para pressionar 0s
governantes disponibilizarem recursos para atender as acdes locais para que as politicas

publicas sejam eficientes e eficazes.
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E, politicas publicas eficientes e eficazes, sdo indispensaveis para o
desenvolvimento em qualquer dimensdo (tanto social como econbémica). S&o
procedimentos decididos no momento de exercer o direito no controle social, com
negociagdes, pressdes, mobilizagdes, aliangas ou unido de interesses para a maioria da
populacéo, para isso depende do nivel de capital social na mobilizacdo da sociedade civil
para se fazer ouvir suas reivindicacgoes.

O controle social pode ser conseguido tanto no momento da definicdo das politicas
a serem implementadas, quanto no momento da fiscalizagcdo, em acompanhar a avaliacéo
das qualidades de gestdo, execucdo das acOes e aproveitamento dos recursos
financeiros destinados a implementacdo de uma politica publica. Quando h& auséncia da
sociedade civil no controle social, o interesse do Estado caracteriza a perspectiva de
manter o que for mais conveniente para a classe dominante. No entanto, surge neste
campo contraditério, outra perspectiva de controle social: a das classes subalternizadas
para em uma perspectiva democrdatica, realizar o controle social.

Deste modo podemos dizer que conhecer o conceito de capital social é importante,
pois se aprofunda a realidade de quem esta a frente de resolver a situacdo de direitos e
deveres, representam a via por meio da qual a sociedade penetra no Estado, para
conhecé-lo, controla-lo e interferir na sua estrutura administrativa, nos seus processos de
legitimacéo e regulacéo, nas suas prioridades e objetivos.

Muitos dos direitos sociais foram implantados com um viés corporativista, visando
atender as demandas dos segmentos mais organizados e com maior capacidade de
pressao politica. Desta forma, conhecer e exercer um efetivo controle sobre os
governantes, sobre as politicas publicas e seus resultados, Torna-se importante objetivos
econdmicos e sociais. Uma sociedade s6 é forte na coletividade e nunca no

individualismo.
CONSIDERACOES FINAIS

Ao conceito de capital social adiciona-se aos conceitos de capital fisico e humano,
capital econémico e cultural, que possibilitam o beneficio dos envolvidos nessas relaces,
de informacgfes na organizagéo de politicas publicas. Este conceito agrupa 0s processos
de interacdo, normas, funcionalidade, redes sociais, comunidades, solidariedade,
subjetividade.

Além dos aspectos acima mencionados, complementa-se com o que Fukuyama
(1995) exemplifica ao relatar a perda, pela revolucdo soviética, das organizacdes pre-
existentes edificadas pela igreja ortodoxa, com o desmembramento das relagdes sociais e
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as dificuldades apresentadas pelo entdo novo regime em reparar normas de confianca.
Fukuyama (1995) emprega o conceito para destacar a importancia das organizacbes
sociais e como o Estado pode extinguir recursos da sociedade.

O éxito de determinadas politicas pode ser explicado pela adequada mobilizacéo
de capital social, assim como a falha de outras pela ndo mobilizacdo do capital social
existente na sociedade.

As relagbes de confianca estabelecidas informalmente pelos individuos em suas
organizacBes sociais e sua ampliagdo na sociedade podem resultar em beneficios
coletivos.

A teoria do capital social permite, assim, analisar fenbmenos presentes no
comportamento social e que podem ser operacionalizado pelo controle social, na
implementacdo de politicas publicas. Embora polémica em sua empregabilidade, o
conceito possui um carater explicativo se formando num instrumental importante a ser
utilizado ou mobilizado na busca de politicas para a constru¢ao efetiva de relacdes de
confianca entre estado e sociedade e, dai, nos aproximarmos do que seriam boas

politicas ou bons gestores.
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