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Resumo

Este artigo tem como objetivo principal compreender os impactos do capital social e
das instituicdes no desempenho das estruturas do Estado e, consequentemente, de
suas politicas publicas em duas cidades latino-americanas: Porto Alegre e Montevidéu.
O trabalho tem como pressuposto tedrico o fato de que a sinergia entre instituicGes e o
capital social sdo varidveis que influenciam na eficiéncia dos servicos publicos
oferecidos e de suas politicas. Para tanto, a partir da revisdo da bibliografia
especializada, bem como de pesquisa quantitativa (banco de dados Nupesal/UFRGS) e
pesquisa documental feita, com os orcamentos publicos de ambas as cidades e
entrevistas semiestruturadas com gestores, buscou-se demonstrar que o capital social,
aliado as instituicGes formais, pode proporcionar uma melhora dos servicos prestados
pelo Estado.
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Abstract

The main objective of the thesis is to deepen the understanding of the influence of
social capital and institutions in the performance of public government structures in
two Latin-American cities: Porto Alegre and Montevideo. The work develops the
hypothesis that the synergy between the institutions and the social capital increases
the effectiveness of the public policy. Thus, through review of specialized bibliography,
the analysis of quantitative research NUPESAL/UFRGS, the conduct of documentary
research using public budget documents, and semi structured interviews with local
government employees an attempt was made to demonstrate that high levels of Social
Capital and the existence of formal institutions can improve the effectiveness of public
services.
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Introducao

Desde as ultimas trés décadas do final século XX, os paises da América
Latina experimentam um periodo de normalidade democratica, substituindo
regimes militares de solugdes autoritarias por regimes civis, que encontram
na democracia uma possibilidade de equacionamento dos problemas
contempordneos. Ao mesmo tempo, sob os efeitos contraditérios da
globalizagdo econdmica, do controle da inflagdo e da divida externa, abre-se
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um novo cenario desafiador a eficiéncia do Estado no enfrentamento as
questdes sociais que se impdem historicamente aos diferentes governos da
regiao.

A democracia coexistindo com condicdes de pobreza, desigualdade e
exclusdo social € uma questdo que desafia cientistas politicos e governos
locais para buscar aferir o grau de eficiéncia das estruturas do Estado, bem
como de suas politicas publicas. Este trabalho tem a pretensdo de contribuir
para a compreensao deste fendmeno em tela, no sentido de ajudar a pensar
nas possibilidades da diminuicao das desigualdades que caracterizam esses
paises e essas cidades.

O Banco Mundial e a Comissdo Econdmica para a América Latina e o
Caribe/ONU (CEPAL, 2008), por exemplo, assinalam que, muito embora haja
avangos em varias areas na América Latina, a exclusdo social e a disparidade
entre ricos e pobres se acentuaram seriamente nas Ultimas décadas no
continente. Sob essas condigdes, o funcionamento e a estabilidade das
instituicdes e a percepcdo das pessoas sobre o desempenho do Estado e de
suas politicas ganham peso na analise do nivel de desenvolvimento econémico
e social obtido.

JA ha um certo consenso nas ciéncias sociais de que a politica
econOmica por si sO (recursos orgamentarios) ndo é suficientemente capaz de
garantir uma sociedade com equidade. Assim, o conceito de capital social
surge como fator consideravel nos processos que visem a melhorar as
condicbes de vida dessas populagdes. O capital social, aqui sumariamente
falando, é entendido na esteira de Putnam (2005), como lacos de confianga
interpessoais, em uma determinada sociedade que, aliados ao desempenho
das instituicdes, podem ter efeitos positivos sobre as politicas publicas, ou
seja, podem melhorar a capacidade dos governos em atenderem as
demandas da populacdo, melhorando a educagdo, a saude e o bem-estar em
diferentes regides do mundo.

Por outro lado, as instituicdes formais guardam papel importante como
indutoras do desenvolvimento econ6mico, de acordo com a bibliografia
especializada.

Com o propdsito de avangarmos a compreensdo sobre os fenémenos
gue envolvem a complexa relacdo entre Estado e sociedade na América
Latina, este artigo tem como problema de pesquisa investigar
comparativamente, a partir de duas cidades latinas, Montevidéu no Uruguai e
Porto Alegre no Brasil, a influéncia que a cultura politica, aliada aos
regramentos institucionais formais, exerce sinergeticamente sobre o
desempenho das instituicdes dos governos locais e, portanto, de suas politicas
publicas!. Em outras palavras, busca-se compreender em que medida a

! Cabe ressaltar que estamos comparando duas cidades latinas, Montevidéu, capital de um

Estado Unitario (Uruguai) e Porto Alegre, capital de um Estado Federado (Brasil). Esta observagao
sera retomada adiante quando referirmos as implicagdes orgamentarias.
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confianca interpessoal (o capital social), aliada as agdes publicas de gestores,
notadamente no que diz respeito aos recursos orcamentarios, impacta
satisfatoriamente sobre os servicos prestados as duas populagoes.

Para melhor compreender a realidade que nos é posta, buscamos
amparo tedérico em duas correntes das ciéncias sociais, quais sejam: a
culturalista e a neoinstitucionalista. A primeira com foco em praticas sociais,
normas e relagdes de confianca entre cidaddos, e a segunda com énfase nas
instituicdes — sua formacgdo, importancia e eficiéncia.

A metodologia utiliza dados quantitativos para explicar o resultado de
politicas publicas. Os dados utilizados sdao oriundos de pesquisa quantitativa,
tipo survey realizada pelo Nucleo de Pesquisas sobre a América Latina da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (NUPESAL/UFRGS em 2005, banco
de dados). Com a ajuda do programa Statistical Package for the Social
Sciences (SPSS), esses dados foram analisados, cruzados e testados. Para
cotejarmos os dados quantitativos do survey, recorremos a pesquisa
documental sobre os orgcamentos publicos das cidades pesquisadas,
procurando verificar seu impacto na percepgdao dos cidadaos.

Este artigo esta dividido em dois tépicos. O primeiro, Culturalismo e
Institucionalismo: Sinergismo Tedrico, fundamenta teoricamente o estudo
com base nos autores da bibliografia especializada, salientando a bifurcacao
epistémica entre institucionalistas e culturalistas, para, logo em seguida,
sublinhar sua possibilidade de convergéncias. O segundo, intitulado Capital
Social e Instituicées: Sinergismo Empirico, constitui-se na analise do banco de
dados e dos orcamentos publicos, demonstrando o mutuo impacto entre
cultura e instituicbes. Foram escolhidos para avaliacdo da satisfacdo da
populacdao de Porto Alegre e Montevidéu os servicos de educacdo, saude e
seguranca, assim como os recursos destinados a cada uma dessas areas em
seus respectivos orgamentos.

Culturalismo e Institucionalismo: Sinergismo Teoérico

Que fatores podem estar determinando o melhor ou pior desempenho
do Estado? Que fatores podem facilitar as agdes governamentais, suas
politicas? A eficiéncia de um governo depende de suas instituicGes ou da
gualidade de seus cidaddos (cultura politica)? Quais sdo o0s pressupostos
indispensaveis para que a democracia responda aos desafios
contemporaneos?

Procuraremos, neste tépico, demonstrar a convergéncia possivel entre
cultura politica e instituigOes.

O conceito de cultura politica tem suas sabidas raizes nos estudos de
Almond e Verba (1989), referindo-se as atitudes e orientagdes dos cidadaos
voltadas para o sistema politico. Com a abertura percebida para a nova
presenca dos homens comuns nos circulos de controle de poder, esses
autores identificam que ha uma busca crescente pela ocupagdo deste espaco
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disputado na arena politica, que se amplia no ambiente democratico para
segmentos populares que estavam politicamente excluidos.

Diferenciando os aspectos referentes a orientagdo e atitudes politicas
das atitudes nao-politicas e culturais, Almond e Verba (1989) vislumbram um
vasto campo para aplicacdo de estudos de abordagem conceitual
antropoldgica, socioldgica e psicoldgica, com o fim de compreender a evolugdo
do movimento de cultura politica que se desenvolve.

Na esteira dessa tradigao, Robert Putnam (2005) analisou 20
anos da histéria politica, social e econémica da Italia,
demonstrando que esse pais apresenta grandes diferencas de
desenvolvimento regionais, o norte moderno e capitalista
industrial, e o sul sob anacrbnicos sistemas produtivos
agricolas tradicionais. Essas diferencas, Putnam (2005)
observou, existem igualmente na estrutura social das
comunidades de cada regido e atuam como fatores
extraecondmicos que afetam os niveis de desenvolvimento,
como destacam Sen e Kliksberg: Las investigaciones pioneras
de Robert Putnam, de la Universidad de Harvard, y de James
Coleman mostraron que hay distintos factores
extraeconomicos que pesan fuertemente en el desempefio de
los paises en términos de progreso econdmico y tecnoldgico,
y en la sustentabilidad del desarrollo (SEN e KLIKSBERG,
2007, p. 265).

Sen e Kliksberg (2007) ressaltam quatro componentes na definicao de
capital social: a influéncia da confianca nas relagbes entre as pessoas; a
capacidade de se associar em cooperagdo; a consciéncia civica; e os valores
éticos.

A observacao de Putnam (2005) viu que a confianca, a cooperagao e
os espacos de participacdo social entre o Estado e a Sociedade sao elementos
positivos essenciais para o bom funcionamento das instituicdes politicas. No
seu estudo, a cultura politica em seu potencial civico é variadvel independente,
enquanto o desenvolvimento econdmico e o desempenho institucional entram
como variaveis dependentes. Isso levou a conclusdo de que as possibilidades
de desenvolvimento socioecondmico de uma comunidade podem depender
menos de seu potencial socioecondmico inicial do que do seu potencial civico.

Observando a importancia do culturalismo para a formagdo e
desenvolvimento da sociedade e o funcionamento de suas instituicdes, temos,
também, que considerar a influéncia da matriz neoinstitucionalista e como as
instituicbes afetam o comportamento dos individuos em sociedade.

A corrente neoinstitucionalista ndo se constitui una, mas se
apresenta, pelo menos, em trés distintas derivagdes enquanto métodos de
analise, a saber: histérica, de escolha racional e socioldgica. Todas procuram
compreender as formas de producdo de poder, tal como identificadas por
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Hall e Taylor (2003), que apontam a busca para elucidar o papel
desempenhado pelas instituicdes na determinacdo de resultados sociais e
politicos.

Segundo esses autores, o institucionalismo histérico trata da funcdo
das instituicgdes como modelos morais e cognitivos a serem seguidos, que
permitem a interpretacdo da acao de um conjunto social, focando, mais
diretamente, na questdo da distribuicdo desigual do poder e dos recursos,
observando o seguinte: como as instituicdes afetam o comportamento dos
individuos; a importéncia atribuida ao poder e as relagbes assimétricas de
poder; e outros possiveis fatores explicativos, como o desenvolvimento
socioecondmico e a difusdo de ideias.

O institucionalismo de escolha racional entende que a reducdo dos
custos de transacdao ligados ao fato de empreender uma atividade acaba
moldando o funcionamento das instituicdes. Essa escola constitui-se na
menos sintética das variantes institucionais, havendo, entretanto, pontos
comuns: pressupostos comportamentais; a dificuldade de haver arranjos
institucionais por conta dos diversos dilemas de acdo coletiva que levam a
resultados abaixo do esperado; énfase no papel da interacdo estratégica na
determinacdo das situagoes politicas; e busca de explicacdo para a origem das
instituicoes.

O institucionalismo socioldégico, por sua vez, agrega formas e
procedimentos como praticas culturais, comparaveis aos mitos e as
cerimobnias elaborados por numerosas sociedades. Essas praticas seriam
incorporadas as organizagdes, ndo necessariamente porque aumentam sua
eficacia, mas em consequéncia do mesmo tipo de processo de transmissdo
que da origem as praticas culturais em geral. Ele possui caracteristicas
especificas, como a tendéncia a definir instituicbes de maneira mais global,
como a cultura, por exemplo.

Dentre 0s autores que professam a importancia do
neoinstitucionalismo na leitura dos fendmenos sociais e econdmicos, North
(2007) destaca-se como importante pensador da corrente socioldgica e,
portanto, mais préoxima de nossa perspectiva culturalista. Da construgao de
sua tese sobre a relevancia dos aspectos institucionais do bom
funcionamento, do regramento e das relagdes sociais e econdmicas, o autor
argumenta que as instituicbes de fato reduzem a incerteza

[...] ao trazer uma estrutura para o cotidiano. Sdo um guia
para a interagdo humana, de modo que quando queremos
cumprimentar amigos na rua, dirigir um carro, [...] ou seja o
gue for, nds sabemos (ou podemos aprender facilmente)
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como fazer estas tarefas (NORTH, 2007, p. 3, traducdo
nossa)?.

A despeito das divergéncias entre as correntes, o que foge aos
objetivos deste artigo, o conceito de institucionalismo é entendido aqui como
a forma vertical de relacao entre o Estado e a sociedade civil, na qual o
ordenamento juridico, as normas, as leis e as dotagbes orcamentarias sao
prerrogativas e iniciativas do Estado para o desempenho institucional.

J& a variavel culturalista é entendida como a relagdo horizontal
existente em uma sociedade, na qual os niveis de confianca e as formas de
participagcdo societais nos processos decisorios governamentais compéem um
cenario positivo para um bom desempenho institucional e,
consequentemente, de suas politicas publicas.

No cotejo do institucionalismo e da cultura politica, Santos e Ferreira
(2007) entendem que seria um equivoco epistémico dar primazia a uma
variavel em detrimento da outra para entender o desempenho do Estado e de
suas politicas. Putnam (2005) concluiu que na reforma institucional ocorrida
na Itdlia, por exemplo, as instituicdes ndo deixam, também, de ter uma
importancia fundamental para o préprio desempenho dos governos e o
desenvolvimento da sociedade como um todo.

Na impossibilidade de se estabelecer uma estrutura causal sobre o
desempenho dos governos, pois nem a variavel instituicdo tampouco a
variavel cultura politica sdo determinantes exclusivas, o trabalho entende
irrelevante identificar o que é enddgeno ou exdgeno, ou o que determina o
qué no desempenho dos governos (SANTOS e FERREIRA, 2007). O que
interessa € a identificacdo dos impactos reciprocos dessas variaveis na
sociedade, em um modelo que combine um sinergismo possivel entre as
influéncias da acdo das instituicdes e da cultura politica.

A importancia da interacdo dos aspectos culturais dos institucionais e
sua influéncia sobre as estruturas socioecondmicas e das politicas publicas
sdo cada vez mais imprescindiveis para compreendermos os processos de
desenvolvimento que podem levar a inclusdo social na América Latina.

Capital Social e Instituicoes: Sinergismo Empirico
Vistos em linhas gerais os aspectos tedricos deste sinergismo entre

instituicdes e cultura, passamos agora a incursionar pelo campo de pesquisa,
procurando demonstrar o sinergismo empirico em nossa investigagao.

2 No original: “Institutions reduce uncertainty by providing a structure to everyday life. They are
a guide to human interaction, so that when we wish to greet friends on the street, drive an
automobile, buy oranges, borrow money, form a business, bury our dead, or whatever, we know
(or can learn easily) how to perform these tasks”.
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Sabe-se que o conceito de capital social vem ganhando espago em
estudos prospectivos de processos de desequilibrio social e econbmico em
comunidades. Embora ndo haja unanimidade quanto ao conceito
propriamente dito de capital social, ha concordancia sobre alguns de seus
elementos constitutores como redes de relagbes sociais, estoques de relagdes,
niveis de confianga interpessoal e institucional, dentre outros. Ha a defesa de
que também sejam integrantes da definicdo de capital social a participacao
cidada, cultura politica, convivéncia e cultura civica.

Putnam (apud SANTOS et al, 2009) incorpora todos esses pontos e
defende que capital social sdo praticas sociais, normas e relagbes de confianca
gue existem entre cidaddaos em uma dada sociedade, da mesma forma como
sistemas de participacao e associacdo que estimulam a cooperacdo. Desta
maneira, quanto maior e mais rico for o nimero de possibilidades associativas
de uma sociedade, maior serda o volume de capital social. Para ele, as
tradicOes civicas nos permitem projetar o grau de desenvolvimento que uma
sociedade tera de maneira mais evidente do que a dimensdo econbmica,
sendo, por essa logica, os aspectos econdmicos subordinados aos aspectos
politicos. Assim, o desempenho institucional estara diretamente condicionado
ao meio.

Conforme Santos et al (2009), o ponto central para Putnam é que a
confianga, a colaboracao e os espacos de participacdao social entre o Estado e
a sociedade sao fatores positivos e essenciais para o desempenho das
instituicGes politicas

O objetivo deste tépico € demonstrar a acdo combinada, de baixo para
cima, do capital social sobre as instituicdes do Estado (sobre os servigos
publicos prestados por este), assim como os efeitos das dotacoes
orcamentarias, de cima para baixo, também sobre os servicos publicos
prestados a comunidade.

Em um primeiro momento, a partir de pesquisa tipo survey
(NUPESAL/UFRGS em 2005, banco de dados), sera analisado o nivel de
confianga interpessoal em ambas as cidades. Isso inclui suas dotagdes de
capital social a partir de uma das varidveis-chave, nivel de confianca
interpessoal, a satisfacao das populacoes locais com os servigos de educagao,
salide e seguranga, bem como o cruzamento das variaveis niveis de confianga
nas associacdes comunitarias e avaliagdo dos servigos publicos. Em um
segundo momento, analisaremos os valores de dotacdo orcamentaria de cada
area pesquisada e, posteriormente, sua relagdo com a satisfacdo das
populagdes.

Capital Social e Servicos Publicos
Analisando-se na perspectiva do capital social, portanto, de baixo para
cima, o Grafico 1, que trata do nivel de confianca interpessoal, mostra que

mais da metade (50,2%) dos entrevistados em Montevidéu acredita que se
pode confiar nas pessoas. Por outro lado, em Porto Alegre, menos de 1/3
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(32,9%) responderam da mesma forma. Esses dados indicam que, no nivel de
confianga interpessoal, os montevideanos demonstram um comportamento de
sinal positivo e que é significativamente maior do que a confianca revelada
pelos porto-alegrenses, com indice 17,3% superior. Portanto, em Montevidéu
as pessoas confiam mais umas nas outras do que em Porto Alegre.

Grafico 1 - Confianca interpessoal

67,1%
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30,0%-+

20,0%-+

10,0%

Nao se pode confiar nas Se pode confiar nas pessoas
pessoas

‘ B Porto Alegre O Montevidéu ‘

Fonte: adaptado de NUPESAL/UFRGS (2005).

Sendo o elemento confianga considerado de peso essencial na
composicdo do capital social, ndo é demasiado reprisar o fato de que o nivel
de capital social em Montevidéu, excedendo de maneira significativa o
apresentado em Porto Alegre, permite a percepgdo de maior consisténcia no
tecido social. Baquero (2007), elaborando um indice de capital social
comparado dessas cidades e, portanto, reunindo um conjunto de perguntas
indicativas, demonstra que Montevidéu tem um indice alto de 7,6%, contra
0,0% de Porto Alegre.

Também segundo a corrente tedrica por este trabalho adotada,
sociedades com indices maiores de confianca interpessoal tendem a avaliar
mais positivamente as instituicdes, como veremos a seguir.

Satisfacdo com os Servicos Publicos

O Gréafico 2 trabalha com os dados sobre a avaliagdo da qualidade dos
servigos publicos de educagdo oferecidos as populagbes nas duas cidades em
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estudo. Novamente, as avaliagbes sobre esta prestacdo institucional se
mostram superiores em Montevidéu, comparativamente a Porto Alegre.

Grafico 2 - Educacao

Como avalias a qualidade dos servigos de sua cidade no quesito: Educacao

60,0%-

49,6% 20.9%

Boa Mais ou menos Ruim

‘ O Porto Alegre B Montevidéu ‘

Fonte: adaptado de NUPESAL/UFRGS (2005).

Para 27,3% dos montevideanos, a educacao recebeu avaliacdo boa, ao
passo que, em Porto Alegre, 22,7% dos entrevistados optaram por essa
notagdo. Vale referir que os percentuais somados para formar a tendéncia
positiva confirmam o maior apoio ao desempenho do governo em Montevidéu
em um indice que, somando a avaliacdo mais ou menos (50,9%) com a boa
(27,3%), atinge 78,2%. Em Porto Alegre, a soma da opinidao mais ou menos
(49,6%) com a boa (22,7%) chega a 72,3% na tendéncia positiva que,
novamente no lado brasileiro, é inferior a tendéncia negativa, chegando a
77,3% considerando a avaliacdo mais ou menos (49,6%) e a ruim (27,7%).
Em Montevidéu, a percepgdo de tendéncia negativa da avaliagdao da educacao
é de 72,7%, na soma de mais ou menos (50,9%) com ruim (21,8%).

A insatisfagdo do porto-alegrense, medida em 27,7% em relagdo a
educacdo, é corroborada por um dado: a posicdo do municipio no Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB), hoje, € a décima quarta no
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pais, atrads de capitais do Nordeste e de estados pequenos, conforme nos
informou a secretaria municipal de Educagdo de Porto Alegre, Cleci Jurah®.

Quando observamos a avaliacao que a populacao entrevistada faz do
guesito salde, percebemos que mais da metade (52,2%) dos porto-
alegrenses qualifica como ruim esse servigo. J& em Montevidéu, menos de 1/3
(31,5%) dos entrevistados tém opinido ruim a respeito do servico de salde
prestado pelo Estado.

Grafico 3 — Salde

Como avalias a qualidade dos servicos de sua cidade no quesito: Saude
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‘l:! Porto Alegre B Montevidéu ‘

Fonte: adaptado de NUPESAL/UFRGS (2005).

Em sentido inverso, dos que consideram boa a prestacdo de servigo de
salde, a proporgao positiva em Montevidéu é ainda maior do que em Porto
Alegre, em um indice de 21,9% contra 13,1%, respectivamente. Se
somarmos a avaliagdo mais ou menos (46,6%) com a boa (21,9%), a
satisfacdo com os servicos de salde, em Montevidéu, chega a 68,5%, ou
seja, mais de 2/3 dos montevideanos avaliam a salde tendendo a
positividade. Em Porto Alegre, esta soma de tendéncia positiva ndo atinge a
marca de 50%, e a avaliagdo de tendéncia negativa, mais ou menos (34,7%)
somada a ruim (52,2%), atinge o indice de 86,9% dos que reprovam o
desempenho institucional. Em Montevidéu, 78,1% da populagdo manifestam a
tendéncia de avaliagdao negativa.

3 Entrevista concedida a Sonia Santos em Porto Alegre, 29 de abril de 2009.
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Mesmo que a universalizagdo dos atendimentos e servigos de saude
tenha chegado com 20 anos de defasagem em comparagdo ao Brasil - uma
vez que apenas em 2008 é que o Uruguai, na sua Reforma de la Salud,
introduz esse dispositivo -, a avaliagdo positiva, na visdo do Diretor
Financeiro da Intendéncia de Montevidéu, Enrique Cabrera®, é uma resposta
ao atendimento de saude publica oferecido a populacdo através de uma rede
de policlinicas bem equipadas instrumentalmente e com quadro qualificado de
médicos, que possui qualidade superior ao servigco oferecido em Porto Alegre.

Outro indicador de saude muito importante e objetivo é o da
expectativa de vida, que tem aumentado gradativamente na cidade de Porto
Alegre e no estado do Rio Grande do Sul. Os dados estatisticos sdo medidos
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e pela Secretaria de
Saude. Segundo dados do IBGE (2007), a expectativa de vida dos galchos é
de 75 anos.

O Grafico 4 apresenta a avaliagdo da populacdo quanto ao quesito
seguranca publica. Ambas as cidades apresentaram a tendéncia de avaliar
negativamente esse aspecto, sendo que, em Montevidéu, menos da metade -
49,7% - julgam a seguranga publica como ruim, enquanto mais de 2/3
(68,3%) dos porto-alegrenses assim avaliam este ponto, com uma diferenga
de 18,6%. Pode-se dizer que, em Porto Alegre, a sensacdo de inseguranca é
30% maior do que em Montevidéu, e que a insatisfagdo € maior em Porto
Alegre.

Grafico 4 - Seguranca publica

Como avalias a qualidade dos servigos de sua cidade no quesito:
Seguranca Publica

68,3%

70,0%

60,0%-
50,0% 42,9%
40,0%
30,0%{

20,0%
5,9%

10,0%-

0,0%-

Boa Mais ou menos Ruim

O Porto Alegre B Montevidéu ‘

Fonte: adaptado de NUPESAL/UFRGS (2005).

4 Entrevista concedida a Sonia Santos em Montevidéu, 11 fevereiro de 2008.
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Vimos que, cotejando um indicador de capital social, o indice de capital
social e a avaliacdo dos servigos publicos prestados, ha uma tendéncia de os
uruguaios terem indice de capital social maior do que Porto Alegre e,
consequentemente, um maior indice de satisfacdo com os servigos prestados.

Vejamos agora o cruzamento dos dados para verificar o grau de
associagdo entre as variaveis capital social e satisfagdo com os servigos
publicos.

Cruzando variaveis

Do cruzamento dos dados, com o auxilio do programa SPSS, sobre a
relagdo da avaliagdo de desempenho boa nas diferentes dreas com a
confianga nas associagdes comunitarias (como indicador de capital social), em
Porto Alegre e em Montevidéu, obtém-se indicacdes que confirmam nossa
tese de que quanto maior o indice de confianca societal, interpessoal, em
vizinhos e em associagdes, maior sera a satisfacdo manifestada pelas pessoas
em relacdo as instituigdes®.

Tabela 1 - Avaliacdo dos Servigos Publicos e Confianga nas Associagdes -
Porto Alegre® (%)
PORTO ALEGRE

Avaliagéo de Confianca nas associacoes
Desempenho por Area comunitarias
(Avaliacao Boa) Confia muito Nao confia
Salde 37,9% 15,5
Educacao 38,2%* 13,7
Segurancga 40,7 18,5

Fonte: Pesquisa Capital Social e Desenvolvimento Sustentdvel na Construgdo da Cidadania e
Melhoria da Qualidade de Vida: estudo comparado entre cidades do Brasil, Uruguai e Chile -
NUPESAL/UFRGS/CNPQ - 2005.

*Porto Alegre N=510/¢>= 10.638 P<0,05
**Porto Alegre N=510/ 3= 21.460 P<0,05

Conforme a Tabela 1, relativa a Porto Alegre, pode-se perceber que,
das pessoas entrevistadas que dizem confiar muito nas associacdes
comunitarias, 37,9% avaliam a saude como boa; entre os que responderam

>A questdo era: “Em relagdo as instituicdes que eu vou ler, gostaria de saber se o/a sr./a. confia
muito, pouco ou nao confia no(a): Congresso Nacional (deputados federais/senadores), Governo
Federal (presidente/ministros), Assembleia Legislativa, Governo Estadual, Cdmara Municipal,
Governo Municipal, Judiciario, Partidos Politicos, Policia, Igreja, Familia, Vizinhos, Associacbes
Comunitarias, Sindicatos, Meios de Comunicagdo)”. Escolhemos esta varidvel, Associagbes
Comunitarias, por ter mostrado um maior grau de associacdo entre a confianga interpessoal X
politicas publicas. Em estudos posteriores, pode-se incluir as demais, porém, dados os objetivos
deste trabalho e seus limites de investigacdo e tempo, optamos por trabalhar somente com esta.

® 0 indice ndo soma 100% porque somente a avaliagdo boa estd sendo considerada.
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que ndo confiam nas associagdes comunitarias, o nimero caiu para 15,5%.
Essa é a mesma tendéncia dos que responderam que confiam muito nas
associagdes comunitarias (38,2%) e das pessoas que consideram boa a
prestacdo dos servicos na area da educacdo. Por outro lado, dos que dizem
ndo confiar nessa instituicdo, o niumero despenca para 13,7%. Por fim, dentre
os entrevistados de Porto Alegre, das pessoas que confiam muito nas
associagdes comunitarias, 40,7% avaliam como boa a prestagdo de servigos
de seguranca, ao passo que, dentre os que dizem nao confiar nas referidas
associagdes, o numero diminui para 18,5%. Ou seja, a avaliagdo positiva cai
proporcionalmente a confianca.

Muito embora os numeros comprovem esta tendéncia, aplicamos o
teste estatistico do qui-quadrado com o objetivo de avaliar se havia
associacdo entre as varidveis confianga nas associagbes comunitarias e
avaliagdo satisfatoria dos servigos.

Dos trés quesitos analisados - saude, educacdao e seguranca -,
comprovamos que apenas a seguranga nao encontrou significancia estatistica,
sendo que os restantes mostraram forte associagao.

Tabela 2 - Avaliacdo dos Servigos Publicos e Confianga nas Associagdes — Montevidéu

(%)
Montevidéu
Avaliagao de Confianca nas associacoes
Desempenho por Area comunitarias
(Avaliacao Boa) Confia muito Nao confia

Saude 53,4 9,7
Educagao 53,0 7,5
Seguranca 45,9* 8,1

Fonte: Pesquisa Capital Social e Desenvolvimento Sustentdvel na Construgdo da Cidadania e
Melhoria da Qualidade de Vida: estudo comparado entre cidades do Brasil, Uruguai e Chile -
NUPESAL/UFRGS/CNPQ - 2005.

*Montevidéu N= 500/ y2= 24.462 P<0,05

Em Montevidéu, como podemos observar na Tabela 2, seguimos a
mesma constatagdo da tabela de Porto Alegre. Verifica-se, no cruzamento de
dados entre confianca nas associagbes comunitarias e avaliagdo boa nas
areas, uma tendéncia de as pessoas que confiam mais indicar avaliagdo boa
do desempenho das instituicdes e, portanto, dos servigos publicos prestados.
Dos que confiam nas associagdes comunitarias, 53,4% avaliaram como boa a
salide; entre os que ndo confiam, a avaliacdo foi de 9,7%. Se observarmos a
educacao, daqueles que confiam muito, 53% avaliaram essa variavel como
boa. Ja entre os que ndo confiam, esse percentual caiu para 7,5%.

Na segurancga, dos que confiam nas associagdes comunitarias, 45,9% a
avaliam como boa, e entre os que ndo confiam o percentual € bem menor
(8,1%).
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Os cruzamentos realizados comprovam que quanto maior o nivel de
confianga nas associagdes comunitarias, mais positivamente as pessoas
avaliam os servicos prestados pelas instituicdes governamentais, tanto em
Montevidéu como em Porto Alegre. Aplicando-se também o teste estatistico
do qui-quadrado com o objetivo de avaliar se havia associagdo entre as
variaveis confianca nas associacbes comunitarias e avaliacdo satisfatoria dos
servigos, constatamos que, neste caso, somente seguranga apresentou
significancia.

Na sequéncia, analisaremos, de cima para baixo, o impacto das
dotagdes orcamentdrias na avaliagdo dos servicos governamentais pelas
populagbes de Porto Alegre e Montevidéu.

Orcamentos e Satisfacdo com os Servicos Publicos

Passamos agora a checagem do valor de investimentos feitos em cada
uma das areas analisadas nas duas cidades em tela. Por ter sido realizada a
fotografia social no primeiro semestre do ano de 2005, optou-se por trabalhar
com os balancetes do ano anterior, 2004, por entender-se que seriam eles
que estariam refletidos nas respostas dadas aos questionamentos do survey.

Antes, porém, de passarmos a analise propriamente dita, € importante
referir que, entre as cidades de Porto Alegre e Montevidéu, ha significativa
distingdo de competéncias estabelecidas e de destinagdes orgamentarias
fixadas para os recursos das instituicdes apreciadas por este trabalho.

Ha gue se apontar que é constitucionalmente imputado aos municipios
brasileiros um percentual minimo de investimentos que devera ser obedecido
nas areas de educacdao e de salde, a saber, o artigo 212 da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988), segundo o qual “vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias” deve ser destinada a “manutencdo e desenvolvimento do
ensino”.

Na salde, de acordo com a Emenda Constitucional n. 29, de 13 de
setembro de 2000 (BRASIL, 2000), os municipios devem aplicar pelo menos
15% do produto da arrecadacao dos impostos, como forma de garantir os
servigos desta area.

JA no universo platino, a educagdo ndo compete a Intendéncia
Municipal, mas ao governo nacional, salvo a administracdo das creches, que
recebem o aporte de recursos por parte da Intendéncia. Também na saude a
competéncia é do governo nacional, ressalvando a atuacdo das policlinicas,
nas quais ha destinacdo de recursos orgamentarios da Intendéncia. Cabe
ressaltar que a gestdo da politica publica, tanto de educagdo quanto de saude,
é feita no ambito nacional, cabendo a Intendéncia tdo somente a gestdo
orientada. A gestdo da seguranga publica compete igualmente ao governo
central e é realizada pelo Ministério do Interior, de acordo com a Constituicado.

Neste sentido, para podermos comparar as duas cidades em tela,
recortamos do total dos investimentos da area de educagdo, saude e
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seguranca do Estado uruguaio, somente os valores destinados a intendéncia
municipal de Montevidéu. No caso de Porto Alegre, temos o orgamento publico
municipal conforme tabelas abaixo ’.

Com relagdo ao quesito seguranca publica, deve-se expor que, no
Brasil, as atribuigdes constitucionais dividem as competéncias entre os entes
federais e estaduais, restando aos municipios as questGes de transito e a
guarda dos seus proéprios publicos.

A Tabela 3 a seguir mostra os volumes de investimentos, em moeda
brasileira, em Porto Alegre e em Montevidéu®, em cada uma das &reas
investigadas, tendo por base os orgamentos publicados pelos respectivos
governos no ano de 2004°.

Tabela 3 - Gastos Comparados nos Servicos Plblicos por Area (R$) - 2004

Porto Alegre Montevidéu
Educagdo e Cultura 262.470.679,00 530.076.106,07 10
Saude 478.927.276,60 147.259.499,06
Seguranca 12.565.694,68 119.310.086,97
Total dos gastos 895.050.763,10 817.925.460,15
NUmero de habitantes 1.360.590 1.325.853

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (2009); Intendéncia Municipal de
Montevidéu (2004).

Desdobrando os valores investidos em cada area, descritos acima, pelo
numero total de habitantes, a tabela a seguir mostra a relagao do valor gasto
por cada individuo de Porto Alegre e de Montevidéu.

7 Entso a comparagdo é entre o orgamento publico municipal de Porto Alegre e o percentual do
orgamento publico federal destinado a intendéncia de Montevidéu.

Nos numeros de Montevidéu, o item marcado com asterisco é resultante de equagdo que
considera o total do orgamento nacional da area, dividido pela populagdo do pais e multiplicado
pelo nimero da populagdo da cidade indicado na ultima linha da tabela.

° Em Montevidéu, na area de saude, o valor indicado é o total orgamentario destinado pela
Intendéncia Municipal a rede de policlinicas, visto que os outros servigos sdo mantidos pelo
orcamento nacional. J& na seguranca, diferenciando-se do que ocorre em Porto Alegre, a
Intendéncia Municipal de Montevidéu investe um valor proprio significativo.

10 conforme o Banco Central do Brasil, em dezembro de 2004 1 Real (R$), equivalia 9,82 Pesos
Uruguaios. Assim, a fim de convertermos os Pesos em Reais, dividimos o valor dos orgamentos
pela equivaléncia dos Pesos Uruguaios. Disponivel em
<http://www4.bcb.gov.br/pec/conversao/conversao.asp>. Acesso em: 20 fev. 2010.
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Tabela 4 - Gastos Comparados por Habitante nos Servigos Publicos (R$) -
Montevidéu e Porto Alegre — 2004

Porto Alegre Montevidéu
Educacao e Cultura 192,91 399,80
Saude 352,00 111,07
Seguranca 9,24 89,99
Numero de Habitantes 1.360.590 1.325.853

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (2009); Intendéncia Municipal de
Montevidéu (2004).

Como podemos observar em uma primeira leitura, Porto Alegre
investiu mais quando comparada com os investimentos que recebeu a cidade
uruguaia na area da saude, com R$ 352,00 contra R$ 111,07, uma diferenca
de R$ 240,93 a mais do que Montevidéu.

Montevidéu, na comparagdo com os investimentos de Porto Alegre,
teve maiores nimeros em educacao e cultura, com R$ 399,80 contra R$
192,91, uma diferenca de R$ 206,89 a mais. Na area de seguranca, os
uruguaios também tiveram mais investimentos, R$ 89,99 contra R$ 9,24.
Nesta area, Montevidéu investiu por pessoa R$ 80,75 a mais do que Porto
Alegre.

As tabelas seguintes relacionam o grau de satisfacdo, avaliagao boa,
com o valor gasto por individuo nas trés areas, em cada uma das duas
cidades, a comecar por Porto Alegre.

Tabela 5 - Gastos por Habitante e Satisfacdo com Servigos Publicos -
Porto Alegre - 2004

Avaliacdo Boa (%) Porto Alegre (R$)
Educacao e Cultura 22,7 192,91
Saude 13,1 352,00
Seguranca 5,9 9,24
NUmero de Habitantes 1.360.590 1.325.853

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (2009) e Pesquisa Capital Social e
Desenvolvimento Sustentavel na Construgdo da Cidadania e Melhoria da Qualidade de Vida:
estudo comparado entre cidades do Brasil, Uruguai e Chile - NUPESAL/UFRGS/CNPQ - 2005.

De forma geral, olhando-se para os dados de Porto Alegre,
constatamos, em uma primeira observacao, que a avaliacao positiva varia
guase que de acordo com os investimentos orcamentarios. Foram investidos
R$ 9,24 em seguranca por habitante na cidade de Porto Alegre e a satisfagao
ficou em 5,9%; na salde, investiu-se R$ 352,00 por habitante e a satisfagdo
subiu, entdo, para 13,1%. Na educacao e cultura, investiu-se R$ 192,91
(apesar de ser menos que a salde) e a satisfagdo subiu para 22,7%. A area
da salde em Porto Alegre certamente apresenta maiores problemas do que a
area da educacdo, mostrando que, apesar dos recursos orgamentarios
destinados, eles ndo sdo suficientes para aplacar os problemas dessa area.
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Observando-se os dados relativos a Montevidéu, constatamos, de
forma muito mais linear do que Porto Alegre, que a satisfacdo do uruguaio
varia de acordo com o0s investimentos orgcamentarios: quanto mais
investimento, mais satisfacdo (Tabela 6). Dos R$ 89,99 investidos em
seguranca, a satisfacdo ficou em 7,4%, aumentando para 21,9% quando o
orcamento da salde também aumentou para R$ 111,07, e subindo mais
ainda para 27,3% quando o orgamento chega a R$ 399,80 por habitante em
educacdo e cultura.

Tabela 6 — Gastos por Habitante e Satisfacdo com Servigos Publicos -
Montevidéu — 2004

Avaliacdo Boa (%) Montevidéu (R$)
Educacao e Cultura 27,3 399,80
Saude 21,9 111,07
Seguranca 7,4 89,99
NUmero de Habitantes 1.360.590 1.325.853

Fonte: Intendéncia Municipal de Montevidéu (2004) e Pesquisa Capital Social e Desenvolvimento
Sustentavel na Construcdo da Cidadania e Melhoria da Qualidade de Vida: estudo comparado
entre cidades do Brasil, Uruguai e Chile - NUPESAL/UFRGS/CNPQ - 2005.

A satisfagdo média em Montevidéu nas trés areas ficou em 56,6%,
com um gasto médio nas trés areas de R$ 200,2 por habitante. Em Porto
Alegre, a satisfagdo caiu para 41,7%, e o orgcamento médio das trés areas
ficou um pouco abaixo, em R$ 184,7 por habitante.

Claramente ha uma relacdo entre gastos e satisfacdo, porém nos
parece que esta variagdo orgamentaria de R$ 15,5 gastos a mais em
Montevidéu ndo seria suficiente para explicar os cerca de 10 pontos
percentuais de satisfagdo a mais que os uruguaios de Montevidéu tém sobre
os porto-alegrenses'?.

A apresentagdo dos dados referentes a essas dotagbes orcamentarias
teve o propdsito de demonstrar, neste trabalho, a relacdo existente entre
satisfagdo com servigos publicos e investimentos em uma primeira
aproximacao. Entretanto, algumas ressalvas precisam ser feitas. Como nao
tivemos comparacdes longitudinais que pudessem aferir ano a ano o
investimento e a satisfagdo das populacdes pesquisadas (pelos limites desta
pesquisa), nossos dados nao sao definitivos, justamente pelo fato de que o
valor orgcamentario investido pode ndo ser o suficiente para aquela realidade,
fazendo com que um orgamento maior em Porto Alegre, como vimos, nao
altere significativamente a satisfacdo daquela populagdo, pois o problema é
muito mais grave do que em Montevidéu, por exemplo. Dai a importancia
novamente das analises longitudinais para se estudar alteracdes sob o

11 A cada 15 Reais teriamos o equivalente a 10 pontos percentuais de diferenca na satisfagao?
Este é um ponto importante que estudos longitudinais poderiam responder.

REVISTA DEBATES, Porto Alegre, v.5, n.1, p. 25-45, jan.-jun. 2011. 41



DOSSIE CAPITAL SOCIAL E COMPORTAMENTO ELEITORAL

impacto de determinadas politicas. Entdo, essa linearidade entre investimento
e satisfagao deve ser relativizada.

Por outro lado, procuramos demonstrar que o capital social impacta
positivamente sobre a satisfacdo dos servigos publicos nas diferentes cidades.
Quanto maior é a “confianca horizontal” dos cidadaos para além da familia,
maiores sdo as chances desses servicos de serem melhor avaliados, ou, em
outras palavras, que esses servicos funcionem adequadamente para o
cidadao.

Essa combinacdo entre a cultura politica de uma determinada regido
ou localidade (capital social) e suas iniciativas institucionais (dotagdes
orcamentarias) pode facilitar a implementacdao de politicas publicas pelos
gestores. Procuramos, aqui, dimensionar seus impactos, aludindo para o
sinergismo possivel entre ambas as variaveis, uma de curto prazo, como as
dotagdes orcamentarias, e outra de médio e longo prazo, como o capital
social.

Consideracoes finais

Como apontamentos finais, podemos ainda sublinhar que o nivel de
confianga interpessoal medido identifica, em Montevidéu, nUmeros maiores do
que os verificados em Porto Alegre, refletindo indice maior de consisténcia no
tecido social da capital platina.

A maioria dos graficos apresentados mostra que os numeros que
mediram o grau de satisfacdo da comunidade de Montevidéu com as suas
instituicdes reforcam a confianga da sociedade em relagdo ao poder publico,
em uma comparagao com a avaliagdo dos resultados obtidos na populacao de
Porto Alegre, que se revela menos satisfeita com os servigos publicos. Nos
resultados encontrados a partir da aplicacdo dos testes de qui-quadrado no
SPSS, constata-se que, de fato, a confianca interpessoal tem relacdao com a
avaliacdo positiva dos servigos publicos e que o capital social impacta
positivamente sobre as instituicdes publicas nas cidades.

Quando se relacionam os niumeros da avaliagdo boa com os valores de
investimentos orcamentarios destinados aos servigos pesquisados nas duas
cidades, os dados de Porto Alegre sobre salde e educacdo revelam que o
volume de verbas aplicado ndo produz o grau de satisfagdo proporcional que
se verifica em Montevidéu: 27,3% e 21,5% na capital uruguaia contra 22,7%
e 13,1% em Porto Alegre. Isso pode ser explicado, em parte, pelo menor
indice de capital social que se encontra na sociedade porto-alegrense, mais
negativa na percepcao dos servigos publicos.

Na educacdo, Montevidéu recebe bem mais investimentos do que Porto
Alegre e, em correspondéncia, obtém satisfacdo também superior no quesito,
mas em saude investe-se menos e tem-se maior satisfacdo do que em Porto
Alegre.

Importante enfatizar que, apesar da garantia constitucional de
investimentos orcamentarios destinados as areas de salde e educagdo, no
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caso brasileiro isso ndao se reflete no grau de satisfagdo da populacdo com
esses quesitos, o que podemos atribuir ao baixo indice de capital social que a
sociedade porto-alegrense apresenta e que interfere negativamente na sua
participagdo e no fortalecimento do seu tecido social, tendo como
consequéncia uma menor cobranga junto ao poder publico por uma prestagao
de servicos de melhor qualidade.

Com base nesta investigagdo comparada, os dados sugerem algumas
acoes que podem vir a se constituir em politicas publicas adotadas em Porto
Alegre e em Montevidéu, visando o desenvolvimento das localidades e,
consequentemente, a inclusdao social de setores expressivos dessas
populagoes.

Por fim, este trabalho representa também um indicador para que os
gestores invistam na qualidade das suas sociedades e em politicas publicas,
por exemplo, que incentivem o dinamismo e a ativacdo da sociedade, quer
seja na construgdo de parques, pragas, areas esportivas ou mesmo na
diminuicdo da criminalidade nessas regides. Essas medidas podem favorecer a
interacdo interpessoal e, portanto, facilitar a propria acdo do Estado. As
dotagdes orgamentarias dos governos locais podem e devem ser combinadas
com esta ativacdo da sociedade para, juntas e sinergeticamente, produzirem
servigos publicos de melhor qualidade e, consequentemente, possibilitarem a
inclusdo de parcelas significativas das populagbes locais que se encontram
historicamente marginalizadas dos beneficios produzidos pelo Estado.

E importante ressaltar ainda que este estudo, muito embora limitado
aos itens demonstrados nos graficos expostos, ndo teve a pretensdo de
acambarcar a totalidade da complexidade das relagdes entre Estado e
sociedade nas duas cidades estudadas, mas tdo somente propor uma
perspectiva de analise que chamasse a atencdo para o importante papel
protagonista que pode exercer a sociedade latina em parceria com o Estado.
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