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RESUMO

N Brasil, como em muitos paises, novas instituicdes sdo criadas pelas leis de forma
bstrata, sem levar em conta © ambiente social em que devem ser instaladas. Neste
contexto o conceito de capital social temsido utilizado como vairavel explicativa para as
*deficiéncias de funcionamento deinstituicdes governamentais. Este trabalhoanalisao caso
* da criagio de conselhos municipais de satide, assisténcia social e crianca e adolescente,
propondo o uso do capital social como elemento da engenharia institucional, prévio a
formatagdo de novasinstituices.
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Introducao

Nas (ltiras décadas do século XX, o modelo de democracia representativa tornou-
se, aparentemente, adnicaforma institucional possivel de combinar participacéo politica
e liberdade. A alternativa soviética ruiu na década de 90, levando alguns defensores mais
engajados da perspectiva fiberal a falar em “fim da histéria” (FUKUYAMA, 1992).
Mas, ac mesmo tempo, sido cada vez maiores as criticas dirigidas ao déficit de
-participacio e ao distanciamento dos cidadios na democracia liberal, ac lado da
constatagio de que, em paises que substituiram regimes autoritarios por eleigdes periddicas
ecompetitivas, essaformade democracianao conseguiu enfrentar osinimeros problemas
de desigualdade social, tendo sido erodida a confianca da populagio nos mecanismos
institucionais. .
Nos anos 1970 e 1980, muito tempo de seminarios e paginas de livros foram
dedicados aos processos de transigio paraademocracia, podendo destacar-se classicos
com a série de O'Donnell, Schmitter e Whitehead. Uma das preocupagdes principais se
dava com a criagio das regras que definiriam as instituicdes politicas dos novos regimes:
sistema de governo, sistema eleitoral, sistema partidario. Freqiientemente essas regras
foram discutidas de formaabstrata, quase como um calculo matematico. Nessaperspectiva,
este trabalho denominaesse procedimentode engenhariainstitucional, emuma perspectiva
muito semelhante 4 desenvolvida por Sartori (1996), sob © nome de engenharia
constitucional.
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Poderiamos considerar que isso implica a defesa de uma visdo institucionalista, ist
&,queas estruturas permanentes sio os elementos fundamentais para o funcionamento d;
regime politico. O debate acaba concentrando-se na oposicio entre sistemg

parlamentaristas ou presidencialistas, suas vantagens e desvantagens e suas variantes, Em
relacaoao segundoaspecto, o centro de discussdo tendeaserocontraponto entre sistemag

majoritarios e proporcionals, suas variantes e seus conseqlientes efeitos sobre o siste

mi
de partidos. ;

Essas abordagens atribuem eventuais instabilidades politicas a deficiéncia das

instituicdes, que seriam possiveis de serem corrigidas por meio da intervencio racionaj
como umengenheiro que diagnosticaa falha em uma maquina e substitui a peca, ou modific:

© desenho dos préximos produtos a safrem da linha de montagem (Sartori compara as

constituigGes aum motor).

Aconstataciode queinstituicdes formatadas igualmente funcionam diferentemente
emdistintos paises e de que freqlientemente o que funciona bem em um lugar funcionama
em outro foi umdos pontos que levou a estudos centrados no campo da cultura, como o
estudo de Almond e Verba (1989).

O conceito de cultura politica foi por longo tempo utilizado como uma variave
explicativa paraainstabilidade dos regimes politicos em regides como a América Latina,
baseando-se nainexisténcia de uma cultura civica que desse suporte as instituicdes.

As formulagdes baseadas na proposicio dos conceitos de cultura politica e
socializagio politica, no entanto, foram insuficientes para explicar as diferencas de
desenvolvimento econdmico e de estabilidade e funcionamento das instituicSes
democraticas.

Nesse aspecto pode ser visto como uma contribuigio o estudo de Robert Putnam
(1996) sobrea Itlia, fundado no conceito de capital social. Embora nio tenha criade um
conceito fundamentalmente novo, uma vez que autores como Coleman e Bourdieu ji o
haviam utilizado de outras formas (BAQUERQO, 2001), o trabaiho de Putnam pode ser
considerado um impuisionador de uma nova vertente que busca uma explicacio de base
cultural para as diferengas encontradas na comparago entre paises ou regides de um
mesmo pais (KLIKSBERG e TOMASSINY, 2000).

O conceitode capital social compartilha umavisido comunitarista da sociedade, em
que os valores de solidariedade s&o importantes para as definicées de comportamento.
Tradigdo que remontaa Tocqueville e Durkeim.

Opde-se a outra visdo de sociedade: a contratualista, mals adequada 3 visdo
institucionalista. A visdo contratualista se embasa em uma visdo individualista, em que as
pessoas fazem o contrato social para criar instituicdes que sirvam de espaco de mediagio
para os interesses pessoais. As teorias da microeconomia e da escolha racional se
sustentam nessa visdo de sociedade.

Nesse caso a democracia se sustenta nas instituicdes. Dificuldades no processo
democratico sao responsabilidade de instituigtes falhas, pois niio hd como mudar o
individuo.

Essas duas formas de analise do funcionamento dademocracia sio colocadas comoe
opostas. Ambas podem ser consideradas tanto de um ponto de vistaanalitico, como teorias
paraexplicar a realidade, como de um ponto de vista normativo, come instrumentos de
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" interveng3o nessa realidade,

Assumindo o ponto de vista de que ambas as teorias sdo complementares, este

trabalho tenta subverter alguns pressupostos de cada uma delas, na construcdo de uma
nova possibilidade de intervencao.

De umlado, incorpora-se da visio institucionalistaa perspectivade que € possivel

interferir na realidade a partir da medificacio das estruturas institucionais e de que a
formataciio destas pode se constituir em umato racional e deliberado de criagdo legislativa.

Por outro lado, aceita-se uma das criticas da viséo cuitur:etlista, de que as instituicdes
freqientemente nio funcionam da forma como fot‘am [:?ro;etacl?s en:: abstrato,' se[\do a
racionalidade da criacio atingida por fatores ambientais que véo alen:l cja projecéo da
racionalidade instrumental dos atores politicos. Elementc:s d:as ‘tr.::ldlgoes culturais e
priticas sociais sdo determinantes na forma como atuam as lnst'ltunlgo.es. .

Ainovagio propostaé que este segundo elemento, o daexisténciade uma rr?-all.dz‘x‘de
social, deve serassumido como preexistente d proposicio da criagéo de novasinstituicSes
ouda reforma das existentes e, portanto, deve ser umavariavel agregada no processo de
engenhariainstitucional. ) .

Os estudos de capital social nos Ultimos anos tém evoluido no sentido de, por um
lado, encontrar formas de medir ou determinar o capital existente. Ainda quese reconhega
uma natureza relacional na formagio do capital social, de outra parte, ao se tf.'>.mar o
conceito de capital, se incorporaumaandlise do campo econdmicosobreas posgbl[ldaciles
de acumulacio e troca. Da mesma forma, trabalhos como os de Baquero (2004) tédm
buscado no conceito de “empoderamento” © uso do capital social como meio de
intervenciio social, portanto ndo como mera mercadoria acumulada, mas fator de
transformacao das relagfes sociais. N

Como parte desse processo de empoderamento, det?rminados grupos sociais
podem atingir posicées de poder, como a elei¢iio paraa ocupagao de car'gos no Execut'lvo
oulegislativo e, a partir da presenga nesses postos, usar o poder conquistado no sentido
de modificar as instituicdes existentes, seja para consolidar, sejapara buscar avangos em
uma partilha democritica de poder. o

Urmndos resultados nio apenas possivel, mas freqliente, € que essas novasinstituigoes
sio criadas utilizando a racionalidade abstrata e acabam nio tendo os resultados
esperados. Um exemplo analisado a seguir é o dos consethos de controle de politicas
ptiblicas, modelo de participagio, criados nos anos 80 e expandido fortemente nOS anos
90 no Brasil, como saida para a criagio de uma democracia participativa. (GONZALEZ,
2005) .

A SITUACAO DOS CONSELHOS

Passada mais de década, foram criados e implantados os conselhos nacionals de
cada uma das areas, ainda que com diferentes resultados de funcionamento, conforme
discutido em Gonzalez (2000). igualmente, foramimplantados conselhos nos 26 Estados

e Distrito Federal. ’
A situacio dos municipios, onde é mais dificil o controle central, no entanto, é
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variada. Com base nos dados do Sistema Nacional de Indicadores Urbanos (SNIU), do:
Ministério das Cidades (2004), € analisada a seguir a situagio da criacio de conselhos'
municipais no Pais, partindo de uma comparagfo nas dreas da salde, assisténcia social &

infancia e juventude, para aprofundar nas caracteristicas desta dltima. :
Nessa andlise serdo analisados quatro graus de adequagio a previsao legislativa

Se cumpridos os requisitos, cada municipio deveriater conselhos criados e instalados nas”
trés dreas, com poderes deliberativos e gestdo de fundos municipais das respectivas:

politicas.

Tabela | - Existéncia de Conselhos Municipais de Salde, Assisténcia Social e

Criancae Adolescente
Saide Assisténcia Crianca
N % N % N %
Sim 5426 98,5 5037 91,5 3949 71,7
Nio 75 |4 459 8,3 1542 28,0
Slinfo 6 0,1 Il 0,2 ‘ 16 0,3
Total 5507 100 5507 100 5507 100

Fonte: SNIU, 2004,

Conforme aTabela |, pode ser visto que existem conselhos de satide em 98,5%

dos municipios do Brasil, percentual que sereduza 2 |,5% na dreadaassisténcizea 71, 7%
na area da crianca e do adolescente.

Adisparidade pode ser atribuida 2 diferenca de incentivos externos para criacio
dos Conselhos. As Normas Operacionais Basicas das dreas dasalde e daassisténciasocial
exigermn, conforme ja dito, como um dos requisitos para a transferéncia de recursos para
a gestdo do municipio, a existéncia de conselho.

O hébito brasileiro de atender acs requisitos legais apenas no papel comecaaser
detectado quando verificamos os dados da Tabela 2, a seguir; .

Tabela 2 - Situagio dos Consethos Municipais de Salde, Assisténcia Social e Crianga
e Adolescente - Brasil

Situacdo Salde Assisténcia Crianca
N % N % N %
Instalado 5045 93,1 4343 86,3 3162 80,1
Apenas regulamentado 373 6,9 687 13,7 784 19,9
Total 5418 100 5030 100 3946 100

Fonte: SNIU, 20042

Ceme se verifica na Tabela 2, entre os conselhos criados, os percentuais variam
de 93,19 na salide, 86,3% na assisténcia social e 80,19 nainfincia. Ou seja, parte dos
conselhos apresentades como criados ainda néo saiu do papel,

Mas hé ainda outro elemento a ser levado em conta. Mesmo criados e instalados,
em muitos casos os municipios ndo seguiram as diretrizes legals previstas nas leis federais
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paraa organizago dos conselhos. Se o comando de criacio do conselho é seguido, por

outro lado mantém-se a resisténcia & transmissdo de poderes, ainda que apenas ne
dispositivo legal. Essa € a situagdo verificada na maioria dos conselhos na Tabela 3.

Tabela 3 - Carater dos Conselhos Municipais de Satide, Assisténcia Social e Crianga
e Adolescente - Brasil

Satide Assisténcia Crianga
N % N % N %
Deliberative 4434 82,1 3886 77,7 3046 77,6
Consultivo 968 17,9 1116 22,3 878 22,4
Total 5402 100 5002 100 3?24 100

Fonte: SNIU, 2004.

Segundo as respectivas leis federais, os conselhos deveriam ter cardter de!itzerativo.
No entanto, verifica-se que esse é o caso apenas de 82, 1% dos conselhos desatdeede
77% dos conselhos da assisténcia e da crianca.

O distanciamento entre a previsio dalei organica e das leis locais € aprofundando
conforme aumentaaexigéncia de partilhade poder. Isso pode serconstatado ao seanalisar
os dados sobre a gestio dos fundos municipais® pelos conselhos, na Tabela4.

Tabela4- Consethos Municipais de Satide, AssisténciaSocial e Crianga e Adolescente
Administram Fundos - Brasil

Satide Assisténcia Crianca
N % N % N %
Sim 2706 50 2074 41,4 1344 34,2
Nio 2702 50 2938 58,6 2581 65,8
Total 5408 100 5012 100 3925 100

Fonte: SNIU, 2004,

Neste casoaindicacio & de que apenas 50% dos conselhos de satide administram
fundos, com4 1,49 dos de assisténcia e 34,2% dos conselhos de direitos dacriancaedo
adolescente. Portanto metade dos conselhos de salde e dois ter¢os dos consefhos da
crianca existentes n3o podem exercer umade suas atribuigdes pr'ecfpu.azf. §e fortomac!g
ototal de municipios do Pais, paraeste (ltimo, apenas urmquarto dos municipios da poderes
de administrar fundos da infancia aos conselhos.

O percentual baixa conforme se analisa o poder maior do conse'[ho. Se foram
criados conselhos de satide em 98,59 dos municipios, apenas49, | % administram fundos.
Na area da infancia a queda é mais acentuada, como pode ser verificado no Gréfico |,
havendo uma diferenca entre 3.949 conselhos criados, para apenas 1.344 em que o
conselho administra fundos. A perspectiva de criar uma democracia deliberativa.ex:glr!a
um grafico completamente horizontal. Quanto mais inclinada a linha, maior a distancia
entre a realidade e a utopia.
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Grifico | - Situagdio dos Conselhos da Crianca e do Adolescente

Hauma relagéo entre o padrao de comportamento dos municipios. Municipios que

ndo dio poder de administragio de fundos na drea da satide tendem afazer o mesmona
érea da assisténcia, Em 73,5% (2. 158 casos) dos casos em que o conselho da salide ndo

administra o fundo, o da assisténcia tambémnao. Em 86, 1 96 (1.786 casos) dos casos em

queadministra, o daassisténciatambém. Em81,2% (1.091 casos) dos municipiosemque
o conselho da crianca e do adolescente administra, o da salde também tem esse poder.

Esses dados indicam que ndo se trata, portante, do baixo poder de pressiode um
segmento especifico da sociedade, envolvido coma politicasocial de umaireadeterminada .

(satde, infincia, assisténcia), mas de um comportamento padrio da administragio
municipal que afasta o cidaddo da tomada de decisGes.

Paratentar verificar que fatores podem influenciar este tipo de comportamento, -
foramfeitos testes com algumas varidveis disponiveis. As informag&es sobre os conselhos
foram cruzadas com os dados de Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)* do municipio,
com o tempode existéncia do municipio, tamanho da populagio e partido do prefeito eleito

em 2000.
Conforme os dados analisados, parece haver uma relagio entre maior IDH e
situacio dos conselhos. Por exemplo, entre os municipios de maior IDH, aumenta ¢

percentual de conselhos que administram fundos e é menor o percentual de faita de

informagao.

QO ano de criagac do municipic parece ter uma interferéncia sobre a criacio e
cariter dos conselhos da crianga, embora ndo tenha o mesmo efeito sobre os dasadde e

assisténcia.

Os municipios mais novos sio os que tém percentual menor de conselhos criados

e também de conselhos com carater deliberativo e que administram fundos.
Aparentemente, o tempo de existéncia do municfpio € um fator de organizagdo da
sociedade para interferir na criagio dos conselhos. Dos municipios criados depois de
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1997, apenas 10,2% tinham conselhos administrando fundoese 39,8% possuiam conselhos,

contra 34,9% e 88,8% de municipios surgidos até | 989. ’
O tamanho do municipio influi na existéncia dos conselhos e em seu carater.

Municipios de menos de 10 mil habitantes s30 responséveis pelo maior percentual de

inexisténcia de conselhos.

Por outro lado, na correlagio com os partidos politicos que venceramaeleigdo e
administram o municipioa partir de 2000, ainda que partidos mais & esquerda, como PT,
PSB ou PV, tenham percentual maior com conselhosinstalados, se separados po:rta(nanho
do municipio, os percentuais de municipios sem conselhos também aumentam, |nd1cand_o
queaorientagdoideoldgicandoé garantiade funcionamento dos conselhos, comopoderia
sesuporinicialmente.

Outra andlise é da distribuicio entre as grandes regides do Pais dos conselhos

criados, como é apresentado na Tabela 5.

Tabela 5 - Existéncia de Conselhos Municipais dos Direitos da Crianca e do
Adolescéente por Grandes Regides

Regido
Norte Nordeste  Sudeste Sul Centro Oeste Total
N % N % N 9% N % N % N %
Sinfo 7 e 2 0l 7 04 - - - 16 0,3

Sim 261 58,1 1087 60,8 1210 72,6 1005 86,7 386 86,5 3949 71,7
Nio 181 403 698 39,1 449 27 154 133 60 135 1542 28
Total 449 100 1878 100 1666 100 1159 I00 446 100 5507 00

Fonte SNIU, 2004.

Desagregando os dados de criagao de conselhos municipais dosdireitos dacrianca
e do adolescente por grandes regides do Pais, nota-se uma disparidade entre dois
extremos: de um lado as regides Norte e Nordeste, com um percentual de conselhos
existentes em torno de 60% dos municipios. Nas regides Sule Centro-Oeste, o percentual
é de cerca de 86%. A regido Sudeste ficaem uma posigao intermediaria.

As regides Norte e Nordeste sao sabidamente as mais pobres do Pais. Analisando
os dados por Estado da Federagdo, verificam-se os extremos dos maiores e menores
percentuais de consethos criados, conforme pode ser visto na tabela aseguir:

Tabela 6 - Existéncia de Conselhos segundo alguns Estados

Estado
- _TO RN sP RS SC PR
N % N % N _ % N % N % N 9%
Slhfo 5 36 - e 2 03 - - -

Sim 53 381 7] 428 582 902 327 70 288 983 390 97.7

Niaoc 8| 583 95 572 61 95 140 30 5 i7 9 23
Total 139 100 166 100 645 100 467 100 293 100 399 100

Fonte SNIU, 2004,
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Os extremos sio, de um lade, o Estade do Tocantins, que tem apenas 38, 196 d
municfpios com conselhos, e Santa Catarina, com 98,3% de municipios com conselhg,

criados, seguido de perto pelo Paran, com 97,7%. Muito préximo de Tocantins est o

Rio Grande do Norte, com42,4% de municipios com conselhos. Sio Paulo, umdos Estadg
mais populosos do Pais tem 90,29 dos municipios contande com conselhos da criang'
edoadolescente. O Rio Grande do Sul ficaem uma posicio apenas intermedidria, com 709

Senos casos de Tocantins, Rio Grande do Norte, Piaui e Maranhio, Estados coﬁ-.

menor percentual de conselhos, aexplicagio pode serencontrada nasociedade fragilizada

pela miséria, o mesmo critério ndo é adequado para explicar a distincia que separa o Rj
Grande do Sul de outros Estados. Além dos demais Estados do Sul, os Estados do Centro.
Oeste edo Sudeste, com excegio de Minas Gerais, contam com percentuais superiores aos
do Rio Grande do Sul, todos acima de 90%, com excecio de Gotas, em torno de 80%:

E analisado a seguir o caso do Rio Grande do Sul.’ Em relagio acs conselhos de
saide, o Estado segue de perto o percentual nacional, com 98,7% dos municipios contando
com conselho. O percentual nas outras 4reas é pouco menor que o nacional. .

Se seria de esperar que o Estado, devido a suas condicdes de desenvolvimento
diferenciadas em relagdo a outras partes do Pais, tivesse um situacao melhor, isso ndo se
confirma, ficando o Rio Grande do Sul dentro do padrio nacional.

Tabela 7 - Existéncia de Conselhos Municipais de Satide, Assisténcia Social e
Cria..ca e Adolescente - Ric Grande do Sul

Saide Assisténcia Crianca
N % N % N %
Sim 46| 98,7 416 89,1 327 70
Nio 6 1,3 51 10,9 140 30
Total 467 100 467 100 467 100

Fonte: SNIU, 2004.

Os dados sdo um pouco mais animadores quando verificamos ainformagso sobre
instalacio. Os percentuais de conselhos instalados sdo relativamente maiores no Estado
que o percentual geral do Pais, como podemos constatar na compararagio dos dados da
tabela 2 com atabela 6. Dos 140 municipios que ainda néo criaram conselhos da crianga,
134 (95,79) sdo de municipios com até 10 mil habitantes. '

Verificando o ano de criagio dos municipios que nae dispdem de conselho, 85%
(119 municipios) foram criados apds 1989, sendo que o percentual de auséncia de

conselhos aumenta quanto mais novos séo os municipios: ndo hi conselhosem 40,4 % dos

municipios criados entre 198% e 1992, faltarm em 56,3% dos municipios criados entre 1992
e 1996 e em 75% dos municipios criados entre 1997 e 2000.
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Tabela 8- Situacio dos Conselhos Municipais de Sadde, AssisténciaSocial e Crianca

2 Adolescente - Rio Grande do Sul

ituaca Salde Assisténcia Crianga
Situacio — — < = - -
Instalado 444 96,3 375 90,1 289 BIS,:
4] 9,9 38 l,
Apenas regulamentado 17 3,7 ,
: Tgotal 461 100 416 100 327 100

Fonte: SNIU, 2004.

O percentual de instalagéo é relativamente maior no If{io Grar\dne dc'> Sf:l, c.omparado
comodade nacional, chegandoaquase 8%de diferen_ga rja areﬂa da lnfanc‘|a, undlc;;tndo que
o problema major no Estado estd no momento da criagao, ndo em sua |p§talagao.. y

}4 quanto a dotar o conselho de poderes de deliberagio das poi:tlcas. sociais, de
acordo com o dispositivo federal, os dados galchos sdo semelhantes 20s nacionais, com
variagdes de 2 a 3 pontos percentuais, como mostra aTabela 9.

Tabela9 - Carater dos Conselhos Municipais de Saide, AssisténciaSociale Crianca
e Adolescente - Rio Grande do Sul

Saide Assisténcia Crianca
N % N % N %
Deliberativo 393 85,2 334 80,3 166 Bl,3
Consultivo 68 14,8 82 19,7 61 18,7
Total 46! 100 416 100 327 100

Fonte: SNIU, 2004.

Se compararmos os dados do Rio Grande do Sul com outros EstadosdaFederagio

| - - z ~ o
com percentuais maiores de conselhos com poder deliberativo, no Parandestessic83,3%
e em Santa Catarina 86,8% dos conselhos. O Estado com maior percentual de conselhos

da crianca deliberativos & o Mato Grosso do Sul, com 89%. .
“Também no caso do poder de administragdo de fundos, os conselhos do Ric Grande

do Sultm um percentual praticamente igual ac nacional, com variacées de 2 a 3 pontos,
como pode ser visto na Tabela 10.

Tabela 10 - Conselhos Municipais de Satde, Assisténcia Social e Crianca'e
Adolescente Administram Fundos - Rio Grande do Sul

Satide Assisténcia Crianca
N % N Yo N %
Sim 238 51,6 182.0 43,8 122 37,3
Nio 223 48,4 234.0 56,3 205 62,7
Total 461 100 416.0 100 327 100

Fonte: SNIU, 2004,
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Seaandlise for especifica dadrea dainfancia, comparando o Ric Grande do Sul com

outros Estados, verifica-se que o maior percentual de rnunicfpios administrando fundesd
criancaencontra-se em Santa Catarina, com 55,2%. Parana, Rio de Janeiro e Mato Gross

do Sultém percentual em torno de 46965, enquanto no Rio Grande do Sul este ficaem apenas

37,3%.

Algumas pequenas diferengas positivas de nosso Estado, no entanto, nio merecerm

ser comemoradas. Por um lado podemn ser devidas a ndo inclusiio dos novos municipios

criados maijs recentemente e, poroutro lado, apenas colocam o Estado dentro do mesmo

patamar do resto do Pafs, ndo o qualificando como em situacdo diferenciada.

Emoutrotrabatho sobre o funcionamento do Conselho Municipal dos Direitos da
Crianga e do Adolescente de Porto Alegre (GONZALEZ, 1997), foi levantada hipétese

sobre as limitagSes da capacidade de acéio do conselho, com base nas possibilidades de

bloqueio ou esvaziamento de seu poder ou na manipulagio de suas deliberagGes. Essas’
proposicées ficam distantes das situagées reais em outras partes do Pais. A questiio nio
chega ao ponto de discutir se realmente h4 democracia interna ou manipulacio nas
decisbes do conselho. A prépria natureza dos conselhos é negada em seu processo de.

criacdo,

Essa constatagio normalmente d4 margema duasatitudes: No campo analitico, a -
busca de explicagbes tedricas paraa ocorréncia desses fatos. Umas das possibilidadesests -
justamente no uso do conceito de capital social, associandoa auséncia de uma comunidade
organizadas a criacao de conseihos aos quais falta a capacidade de intervengdo proposta
nas leis nacionais. No campo de intervencio, a pratica mais comum tem sido a tentativa .

dereformainstitucional, através da pressio externa, por medidas de consethos nacionals,
como o CONANDA ouo CNAS, ouregulamentos, como as Normas Operacionais Basicas
nas dreas de satide e assisténcia social.

Essa experiéncia concreta, no entanto, ndo tem sido suficiente parareformulara _

praticade criagiode novas instituicSes, pelavialegislativa, de formaabstratae, geralmente,
semlevar em contaa realidade local. Essa é a novidade da proposicio em relagao ao uso
do conceito de capital social que seré discutida a seguir.

QUAL OUSODOCAPITALSOCIALNAENGENHARIA INSTITUCIONAL

Como verificamos no exemplo da criagio de conselhos de controle de politicas
publicas, foram criados organismos de participagio, em escala nacional, sem levar em
conta as realidades locais.

A criagio de instituices, por mero comando legal, de cima para baixo, pode dar
afalsaimpressao de que estdem curso um efetivo processode democratizagio da tomada
de decisbes, com uma ampliacio dos canals de participacio da sociedade. Essa visio
distorcida pode inclusive contribuir para a auséncia de outras medidas necessérias para
uma efetiva transformacao. Por outro lado, a populagio, sufocada pelo aumento de
organismos, sem ver resultado efetivo na sua criagio, pode reforcar a desconfiaca nos
mecanismos institucionais, enfraquecendo processos de participacio.

Um estudoanterior sobre os processos locais de formagsio de capital social poderia
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ter contribuido na criagao de um sistema mais flexivel, que levasse em conta as diversas
realidades locais.

Por exemplo, dadaadiferente capacidade de organizagao de municipios de grande

e de pequeno porte, no poderiase esperar que, coma proliferacio de conselhos, fosse
Fc)x:upar'todas as vagas em conselhos criadas. Como resultados, temos ouasuperposicao
de representantes, que participam de mais de um conselho ao mesmo tempo, ouapura
e simples inexisténcia ou fragilidade do conselho por falta de grupos que o componham.

ossfvel encontrar suficientes grupos organizados, em determinados municipios, para

Umaanéalise das diferengas culturais e dos processos locais de formagao de capital

social deveria ser aliada a instrumentos de andlise geogrdfica, permitindo detectar
deficiéncias nos processos de mobilizagho social e intervengdes no sentido de fomentar

mudangas. o o
Da mesma forma como deveria haver flexibilidade para construir instituigdes

adaptadas 3s realidades locais, por outro lado ndo se deve condenar a uma f?r‘ma E‘e
“subdemocracia” aqueles que vivem em comunidadesemqueo processo de articulacao
social é pouco desenvolvido. A flexibilidade deve incluir a poss:t?nlldade de mquar as
instituicbes a medida que essas comunidades alcancem graus maiores de organizagio
social e politica. N ) . o

Em certo sentido, damesmaformague o sistema de administragio dosistema tnico
desaiide (achamada Normade Operaggo Basica) prevé diferfentes grausde transf'enj-.-nc;a
de responsabilidades, instrumentos de participagdo poderiam ter formas flexiveis de
mudanga de sua estrutura. o

A existéncia de instrumentos na relacio entre as esferas administrativas que
monitorem o efetivo funcionamento dos mecanismos de participagio, premiando com
maiores poderes ou recursos os municipios em que © processo avanga, pode ser um meio
de fomentar amudanga. )

Por outro lado, esse processo hao pode ser feito de cima para baixo, de f.orma
autoritaria. Nao podemos cairem um “luminismo” autoritério, centralizado nos organismos
ou representagdes nacionais, que pretenda ter todas as re’spostas e saber melhor quea
populacio o que & bom ou ndo para ela. Neste caso, estarfamos saindo d<’> ?ontrole das
elites locais tradicionais, para reviver uma forma de autoritarismo burocratico. E.mbora
suas diferengas, nenhuma das hipéteses contribuiria paramethorar realmente 2 vidados

cidadios.

Institutional engineering and social capital

ABSTRACT

In Brazil, as inother countries, law defines new institutions abstractedly, nottaking
inaccount social conditions. In this context, social capital has been used as an explana'tory
variable for institutional problems. This paper analyses the creation of local councils of
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