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No inicio dos anos oitenta, um grupo de aca-
démicos tentou reacender o interesse das cién-
cias sociais no estudo do Estado. Num artigo
pioneiro, Dietrich Ruerschemeyer e Peter Evans
desenvolveram uma abordagem para analisar as
melhores condi¢oes subjacentes auma interven-
¢o publica que aglutinasse os recursos sociais
disponiveis numa sociedade. A hipdtese levanta-
da apontou a autonomia do Estado como a cha-
ve do sucesso de agdes desenvolvimentistas. O
poder de intervengao seria fortalecido na medida
em que o Estado adquirisse independéncia em
relac@o aos grupos politicos organizados. O uni-
versalismo dos objetivos da intervengdo auténo-
ma mobilizaria a sociedade ampliando sua
capacidade de agdo coletiva:

“Veremos a ‘autonomia relativa’ como tdo impor-
tante de ser estabelecida quanto a necessidade de
se ter um aparelho burocrdtico e argumentamos,
particularmente, que uma certa autonomia € ne-
cessdria ndo sé para a formulagdo de objetivos
coletivos mas também para a implementagiio de
politicas publicas” (Ruerschemeyer e Evans, 1983,
p.4).

A autonomia do Estado dos grupos de in-
teresses é garantida através de dois fatores: a
existéncia de uma burocracia coesa, coerente,
disciplinada e tecnicamente preparada e o enrai-
zamento de um esprit de corps. O primeiro é
condicionado por caracteristicas cldssicas da
burocracia weberiana: fronteiras das instituigoes
claramente delimitadas (missdo, objetivos, nor-
mas etc.); centro transparente da tomada de de-
cisdes politicas; ¢ mecanismos internos que
encorajam o aperfeicoamento técnico. A melho-
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ria do status da carreira piblica — refor¢o ne-
cessdrio a elevacéo do poder publico acima da
pressao privada — implica preparo técnico, es-
tabilidade de carreiras e piso salarial compativel
com o mercado de trabalho.

O segundo fator, o esprit de corps, ¢ um
mecanismo informal necessario para garantir a
disciplina interna do servigo publico. A conscién-
cia coletiva primordial da misséo civica das insti-
tuicdes publicas na promogdo do bem-estar
universal é um fator essencial na impermeabiliza-
¢do ético-administrativa do Estado em relagéo
as investidas de interesses privados.

Ruerschemeyer e Evans (1983) vincularam
a crescente descentralizagao do Estado a com-
plexificagdo social, que toma diferentes formas
como, por exemplo, a diversidade das catego-
rias ocupacionais, 0 aumento do niimero de se-
tores econdmicos dindmicos e os contatos
intensos com o mercado internacional. Ocorre
que a complexificacdo social e, subseqiiente-
mente, 0 crescimento institucional acarretam dis-
tanciamento entre os 6rgdos periféricos do setor
publico e a cultura organizacional desse setor. A
incongruéncia entre as antigas e as novas estrutu-
ras administrativas do servigo ptiblico poderia
comprometer a coordenac@o administrativae a
harmonia das politicas publicas.

O enfraquecimento da coesdo interna, jun-
tamente com a perda da missao institucional,
conspira contra a autonomia do Estado. Em pai-
ses periféricos, a situagdo se agrava em virtude
da caréncia de quadros técnicos preparados e
disponiveis para novas fun¢des no servico publi-
co. Nos anos oitenta, esse desafio se aprofun-
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dou com o apelo a descentralizagdo administrati-
va do setor ptiblico. Ruerschemeyer e Evans
(1983) escreveram:

“Todavia, oferecendo tal autonomia as subunida-
des, o Estado cria sérios problemas de coesio
corporativa e de coordenagdo, especialmente
quando forgas da sociedade civil poderosas ¢ di-
vergentes tendem a se apropriar de partes do apa-
rato estatal e a usé-los para seus proprios interes-
ses. O Estado enfrenta entdo o perigo de perder
suas atribui¢des especificas, que consistem so-
bretudo na habilidade de operar com base em uma
perspectiva mais geral e inclusiva do que a possi-
vel para atores privados inseridos no mercado. Se
a descentralizagdo destruir a capacidade do Esta-
do de agir coerentemente em caminhos que refli-
tam objetivos e diagndsticos gerais, o cardter sin-
gular de sua contribuigdo tera se perdido” (op.
cit.,, p.9).

Os autores reconhecem a inevitabilidade da
descentralizacdo como resultado da diversifica-
¢do das demandas sociais. Aceitam a idéia de
que a intensificagdo de contatos entre um Estado
descentralizado e os interesses sociais organiza-
dos, gradualmente, debilita a autonomia do Estado
e compromete a universalidade da intervengéo.
A conjungao de problemas acarretados pela des-
centralizag¢@o, apresentada pelos dois sociélogos
jdem 1983, configurou a agenda de pesquisas
da sociologia politica nos anos noventa. Resu-
mindo, 0s autores escreveram:

“Isto leva ao questionamento critico sobre a pos-
sibilidade de existirem mecanismos de integragio
neutralizante que tornem possivel combinar coor-
denagdo coerente e efetiva com uma descentrali-
zagdo que € mais do que mera dispersao geografica
da administragéo” (op. cit., p. 4).

Num estudo empirico recente sobre atendi-
mento primdrio de saide, Charles Collins e An-
drew Green demonstraram os dilemas da
descentralizag¢do, argumentando que as concep-
¢0Oes predominantes nessa drea confundem des-
centralizagdo dos servigos com privatizag@o.
Enfatizaram o perigo dessa conceituagdo, que
ameaca a universalidade de atendimento e des-
mantela a interveng@o piiblica nas dreas sociais:

“A revisdo da literatura contemporédnea a respeito
da descentraliza¢do nos paises em desenvolvimen-
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to revela tendéncia, em alguns lugares, de se con-
fundir descentraliza¢do com privatizagio. Essa
confusdo aparece sob duas formas. Primeiro, a
privatizagdo € constantemente definida como for-
ma especifica de descentraliza¢do. A segunda for-
ma de confusdo é encontrada quando a
descentralizagiio € vista como estratégia de priva-
tizacdo substitutiva do mercado” (Collins e Green,
1994, pp. 461-462).

Os autores acusam o Banco Mundial de
encorajar aidéia da superioridade gerencial do
setor privado. As publicagdes desse organismo
propagam, por exemplo, a adogio, por parte da
administra¢io publica, dos métodos gerenciais
privados. Collins e Green (op. cit.) concluiram
que a experiéncia de privatizagdo dos servigos
de satide no comprova a hipdtese de saltos na
qualidade nem na eficiéncia de desempenho. Re-
ferindo-se ao caso britinico, detectaram mesmo
um recuo na qualidade dos servigos publicos de
satde e, a0 mesmo tempo, uma perda sistemati-
ca das iniciativas participativas. Na América La-
tina, essa tendéncia se agrava ainda mais por falta
de uma tradi¢do institucional s6lida e pela vulne-
rabilidade ao dominio oligdrquico.

A ressalva contra a descentralizacéo foi rei-
terada numa pesquisa realizada na Papua-Nova
Guiné por uma equipe financiada pela Organiza-
¢do Mundial de Saide (Campos-Outcalt, Kewa
e Thomason, 1995). Para avaliar a eficdcia da
descentraliza¢do da satide publica, a equipe con-
duziu um trabalho de campo onde foram entre-
vistados 14 secretdrios municipais de satide e 38
funciondrios distritais. O relatério da pesquisa
concluiu ter havido declinio significativo na quali-
dade da saide ap6s a descentralizag@o:

“Acima de tudo, a evidéncia reunida nesse estu-
do indica que o declinio na qualidade e na quanti-
dade dos servigos produzidos pelo setor de satide
parece ter ocorrido paralelamente a introdugao do
sistema de administragio distrital, e que esse de-
clinio ndo foi inteiramente causado nem por uma
redugio no or¢camento da sadde, nem pela falta de
informag@o técnica fornecida” (Campos-Outcalt,
Kewae Thomason, 1995, p. 1091).

Os entrevistados apontaram quatro fatores
comprometedores de um sistema de satide des-
centralizado: (1) as decisOes defeituosas toma-



das no nivel local partiram de secretdrios com
pouco ou nenhum preparo técnico; (2) a defi-
ciéncia dos equipamentos e de sua manutengao
ndo permitiu a continuidade dos trabalhos; (3) a
falta de transporte para que os técnicos pudes-
sem supervisionar e avaliar as acdes de satde
impediu um acompanhamento sistemético e roti-
neiro; (4) ainsuficiéncia técnica do poder publi-
co local no que concerne ao planejamento e a
programagcio de a¢des aumentou a ineficiéncia
dos gastos e impediu a continuidade de a¢des. O
relatério ressaltou a necessidade de um desen-
volvimento em termos de geréncia e de recursos
humanos antes de se iniciar a transferéncia das
atribui¢des ao poder local:

“A descentralizagio dos distritos criou para os
profissionais de satide a necessidade de assumi-
rem muitas das fungdes gerenciais anteriormente
exercidas por escritérios regionais. Mas esses pro-
fissionais ndo receberam qualquer treinamento
nessa drea, e algumas responsabilidades ndo fo-
ram claramente definidas. Como resultado néo fo-
ram realizados consertos, servigos de manutengio
de equipamentos e materiais deixaram de ser com-
prados” (Campos-Outcalt, Kewa ¢ Thomason,
1995, p. 1097).

Essa pesquisa desafiou profundamente o
consenso tedrico estabelecido em torno das vir-
tudes da politica de descentralizagao. O estudo
revelou que a transferéncia espontinea de atri-
bui¢des para o nivel local, na auséncia de condi-
¢Oes infra-estruturais, humanas e gerenciais,
causaria a inoperancia do sistema além de ex-
cessivos gastos desnecessarios.

O teste mais rigoroso da tendéncia de cen-
tralizagdo-descentralizagdo partiu dos teéricos do
capital social. Uma das principais contribui¢oes
a0 debate veio do estudo pioneiro de Tendler e
Freedheim (1994) arespeito do Programa Agen-
tes de Satide no Ceard. Numa controvertida pu-
blicacdo, as autoras enfrentaram criticamente a
literatura de descentralizacdo. Baseadas numa
pesquisa de campo, conclufram que o avango
social positivo no Ceard é resultado do cardter
publico e centralizador da politica de satide. O
governo estadual, a0 assumir uma linha merito-
critica no recrutamento dos agentes, fortaleceu
aresisténcia da sociedade ao clientelismo.

No momento em que as mudangas foram
desencadeadas, o governo estadual garantiu a
autonomia dos agentes de satide em relagao aos
politicos tradicionais. De forma semelhante, as
campanhas de propaganda conclamaram a po-
pulacdo arejeicdo das préticas clientelistas. Essa
intervencdo institucional, além de render resulta-
dos sociais positivos — detectados na queda
acentuada da mortalidade infantil — encorajou a
mobilizagao coletiva.

As autoras enfatizam o fato de que a recu-
peragdo da credibilidade das institui¢des pibli-
cas facilitou o clima de confianga entre as
institui¢des publicas e a sociedade, além de ge-
neralizar o sentimento cooperativo. Concluem que
o ambiente favordvel a mudanga social somente
foi possivel pela agdo vigorosa do Estado:

“No programa de sadde preventiva, de fato, o Es-

tado estava fazendo mais, e ndo menos, do que

fazia antes. Em relag@o a divisao de trabalho entre

o Estado e o governo municipal, o papel do Esta-

do, na verdade, correspondeu parcialmente ao

esperado: fornecer recursos, supervisdo, medica-
mentos, vacinas e outros insumos. Todavia, a chave
do sucesso do programa foi a agéio vigorosa do

Estado numa drea em que, era de se supor, ele teria

desvanlagem comparaliva: no tocante a aspectos

cruciais da ‘extensdo’ do programa, tais como a

contratagiio e mobilizagdo de agentes de saide e a

realizagdo de extensa publicidade nas comunida-

des” (Tendler & Freedheim, 1994, p. 1776).

O uso da publicidade recebeu destaque es-
pecial nessa pesquisa. A propaganda regenerou
a aura do poder publico numa regido onde as
institui¢des eram conhecidas como foco princi-
pal de corrupgdo e manipulagéo. As autoras afir-
mam que a publicidade dirigida para a mobilizagio
das comunidades em prol de seus direitos recu-
perou um capital social de iniciativas coletivas
baseadas na cooperagio e na confianga, que fora
reprimido durante décadas de clientelismo.

O Programa Agentes de Saudde teve seu su-
cesso vinculado a dois fatores relacionados aos
agentes: (a) eles eram membros integrantes das
comunidades e, portanto, sabiam das demandas
reais e verdadeiras da populacio; e (b) apresen-
tavam-se como parceiros e integrantes da admi-
nistragdo publica. A ambigiiidade dos papéis
publicos e privados dos agentes de sadde estava
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Jjustamente na combinacao contraditdria de inser-
¢do nas a¢des publicas e de autonomia em rela-
¢do aelas. No caso cearense, os agentes de saide
representavam uma convergéncia hibrida do pu-
blico e do privado na implementagdo de politicas
publicas bem sucedidas. Assim, o éxito do pro-
grama derivou, de um lado, da relag@o cotidiana
de seus agentes com a populagdo e, de outro, da
disciplina encontrada num servico publico clas-
sico.

Tendler e Freedheim, de forma indireta, con-
tribuiram empiricamente paraum dos debates mais
importantes das tltimas duas décadas sobre as
fontes de mudanca social. A abordagem neo-ins-
titucional, fundada na combinagdo contraditéria
de autonomia e extensdo do servigo publico,
transformou-se no centro dos debates da teoria
do capital social.

O Capital Social: o Renascimento da
Polémica do Publico e do Privado

O debate centrado na autonomia do Estado
e nos efeitos da dispersao das institui¢des pibli-
cas foi realimentado com as publicagdes de Ro-
bert Putnam (1993 e 1995) e Peter Evans (1995).
Incorporando o conceito “capital social” inicial-
mente desenvolvido pelo socidlogo James Cole-
man, esses dois autores procuraram demonstrar
as condicdes sob as quais as institui¢des ptiblicas
conseguem mobilizar os recursos sociais para al-
cangar um grau elevado de bem-estar coletivo.

Coleman (1990) levantou a hipétese de que
existe uma complementagao entre capital fisico-
econdmico (insumos, infra-estrutura e financia-
mento), capital humano (educacio e preparagao
técnica) e capital social (relagdes de confianga).
A otimizagao do capital fisico-econdmico e do
capital humano € alcangada na medida em que as
relagdes de confianga e reciprocidade aumentam
na comunidade. Em outras palavras, em duas ou
mais comunidades em que o nivel educacional das
pessoas e 0s recursos materiais oferecidos sdo
constantes, o que distingue o desempenho de seus
membros é a confianga estabelecida, que permi-
te mobilizac¢@o coletiva e maximizagao dos recur-
sos individuais existentes. A capacidade de agdo
é ampliada em situagdes em que a confianga per-
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meia uma coletividade (ou associa¢do), facilitando
a otimizag@o do uso de recursos socfo-econdmi-
cos e humanos disponiveis.

Putnam, em seu livro — fruto do acompa-
nhamento das reformas administrativas regionais
na Itdlia— pesquisou os efeitos contraditérios
da agdlo coletiva sobre o melhoramento do bem-
estar social. Em 1995, Evans langou seu dltimo
livro sobre a autonomia inserida (embedded au-
tonomy), uma sintese do ativismo estatal em re-
lagcdo a solidez institucional. Em maio de 1995,
um grupo de pesquisadores liderados por Put-
nam ¢ Evans se reuniu para debater o papel das
institui¢des e do “capital social” na indugio de
mudanga social. Os resultados do debate neo-
institucional foram organizados por Peter Evans
e publicados na principal revista especializada da
drea de desenvolvimento internacional, World
Development.

Evans indica o esgotamento dos dois princi-
pais eixos paradigmaticos da intervengio publica:
o desenvolvimentismo clédssico e o neoliberalis-
mo, também conhecido como neo-utilitarismo,
que objetivou o desmantelamento das instituigdes
publicas, priorizando a iniciativa privada. Mostra
que e como, na grande maioria dos paises em
desenvolvimento, a iniciativa privada ou ndo de-
monstra interesse em investir em empreendimen-
tos econdmicos de risco ou ndo tem capacidade
técnica nem conhecimento para administrar com-
plexas operagdes empresariais. Relegar o desen-
volvimento econdmico ao mercado seria sindnimo
de obstrug@o passiva as mudangas sociais.

A inclina¢@o neo-institucional de Evans d4
primazia ao Estado como fonte principal da di-
namica social. Essa posi¢cdo é diametralmente
contrdria & interpretag@o culturalista de Robert
Putnam, cuja teoria serd sinteticamente apresen-
tada logo a seguir neste artigo. Putnam tende ao
determinismo cultural na identificag@o das fontes
de agdo coletiva.

ATeoria Cultural de Putnam

Robert Putnam, cientista politico e diretor
do Instituto de Estudos Internacionais da Univer-
sidade de Harvard, levantou o tema da demo-
cracia dentro de um contexto sociocultural. No



seu acompanhamento das mudangas administra-
tivas italianas, Putnam observou que a comple-
mentagao entre as agdes institucionais ptblicase
as agdes coletivas fortalece o engajamento civi-
co. Porum lado, as experiéncias de mobilizagdo
e atuagio coletiva acumulam um capital social
derivado dos lagos de confianga mttua entre os
cidad@os, que intensifica o engajamento civico
coletivo. Por outro lado, um Estado liderado por
elites politicas reformistas e determinadas a fir-
mar normas transparentes que regulem a intera-
¢do entre os interesses organizados facilita a
propagacdo de uma vida publica ativa e dindmi-
ca. A sinergia entre o publico e o privado, con-
clui o autor, amplia a confianga e a transparéncia,
permitindo a implementac@o de politicas publi-
cas maximizadoras do bem-estar geral:

*...hd evidéncia de que a existéncia do Estado e
das regras que ele estabelece e reforga pode forta-
lecer e aumentar a eficiéncia das Organizagdes e
Institui¢des Locais (OIL) e de que as OIL, no mini-
mo em coalizdo com outros grupos de base urba-
na, podem fazer emergirem agdes coletivas que
aumentam o poder do Estado” (Evans, 1996b, p.
1034).

A teoria de Putnam, no entanto, adota uma
vertente cultural na explanag@o das fontes de con-
fianga. Percebe-se, na leitura da obra, que a cul-
tura politica e a histéria particular determinam a
existéncia ou inexisténcia do associativismo hori-
zontal, base do engajamento civico. Putnam acre-
dita que o sistema politico ¢ um reflexo da lgica
de hierarquia, coesdo e autoridade das particula-
ridades locais. Distinguiu entre dois tipos ideais
de associagdo: o horizontal e o vertical. O pri-
meiro aglutina membros de igual szatus e poder;
o vertical retine sujeitos desiguais numa relagdo
assimétrica de hierarquia e dependéncia. Socie-
dades baseadas no associativismo horizontal tém
um grau elevado de engajamento civico e auto-
organiza¢ao superior as sociedades verticaliza-
das. Além de terem um elevado desempenho
econdmico, as horizontalizadas conseguem ga-
rantir o bem-estar social de seus cidaddos. Put-
nam salientou que a horizontalidade enseja
melhores condi¢des para a reconciliagio da de-
mocracia com o desempenho sécio-econdmico:

“0 fato de as redes verticais ajudarem menos que
as horizontais na solugéio dos dilemas da agdo
coletiva pode ser uma razio de o capitalismo ter-
se tornado mais eficiente do que o feudalismo no
século XVIII, e ademocracia ter provado ser mais
efetiva do que a autocracia no século XX (Put-
nam, 1993, p. 175).

A hipdtese principal de Putnam vincula pro-
porcionalmente o nivel de engajamento civico a
natureza do associativismo. O associativismo
horizontal, fruto de confianga, normas e redes de
solidariedade, produziria relagdes civicas virtuo-
sas, a0 passo que a verticalidade — associativis-
mo dominado por desconfianca, auséncia de
normas transparentes, faccionismo, isolamento
etc. — causa a obstrugio da agdo coletiva.
Acgoes coletivas horizontais promovem engaja-
mento civico intenso, produzindo prosperidade
econdmica e estabilidade politica, resultados au-
sentes das regides dominadas por associativismo
vertical:

“Historicamente, argumentamos, regras e redes de
engajamento civico promoveram — e ndo inibiram
— o crescimento econdémico. Esse efeito continua
até hoje. Durante as duas décadas desde 0 nasci-
mento dos governos regionais, dreas civicas cres-
ceram mais rdpido do que regides com menor
ndmero de associagdes e maior hierarquia, .. A
teoria claborada neste capitulo, relacionada hs re-
des horizontais de engajamento civico, melhora o
desempenho da politica e da economia: sociedade
forte, economia forte, sociedade forte, Estado for
te” (Putnam, 1993, p. 176).

Na opinido do autor, as diferengas de asgo-
ciativismo sdo localizadas nas especificidades
culturais. A superioridade econdmica dos Esta-
dos Unidos serviu como prova conclusiva deste
argumento. Enfatizando o contraste cldssico no
novo mundo entre os Estados Unidos e o con-
junto da América Latina, Putnam afirmou o de-
terminismo da linhagem cultural. Os Estados
Unidos, herdeiros da tradi¢ao comunitdria hori-
zontal britanica, demonstram uma performance
econdmica melhor do que a América Latina, a
sucessora da verticalidade ibérica. Referindo-se
as obras do historiador e economista Douglas
North, ele escreveu:

“Depois da independéncia, tanto os Estados Uni-

dos quanto as republicas latinas compartilharam
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modelos constitucionais, recursos abundantes e
oportunidades internacionais semelhantes. Mas
os norte-americanos se beneficiaram de patrimo-
nio inglés, descentralizado, parlamentar, enquan-
to os latino-americanos foram amaldigoados com
o autoritarismo centralizado, o familismo e o clien-
telismo que herdaram da Espanha medieval. Na
nossa lingua, os norte-americanos herdaram as
tradigdes civicas, enquanto os latino-americanos
foram abandonados pela tradi¢do da dependéncia
vertical e da exploragdo” (North, apud Putnam,
1993,p.179).

North complementa suas observagdes com
argumentos de Weber, destacando o papel do
protestantismo na estruturacdo das relagdes
horizontais. O verticalismo, por sua vez, foi atri-
buido ao catolicismo. O primeiro promoveu a
igualdade entre os membros da comunidade, ao
passo que o segundo levou as hierarquias rigi-
das, a desconfianga e ao anticivismo:

“Por exemplo, os grupos tém diferentes tipos de
redes. Todos os grupos religiosos combinam a
hierarquia e a igualdade, mas as redes nas congre-
gagdes protestantes sdo tradicionalmente consi-
deradas mais horizontais do que as redes naigreja
catélica” (Putnam, 1993, p. 173).

A hipétese da causalidade entre a culturae
aexisténcia ou ndo de um engajamento civico foi
aplicada ao caso italiano. Putnam concluiu que o
avango politico do Norte é uma conseqiiéncia,
de um lado, da existéncia de um estoque histdri-
co de capital social, de outro, da rentincia ao as-
sociativismo catélico. Em outras palavras, a
multiplicagdo das relagdes de confianga na socie-
dade provocou o fortalecimento de seus compo-
nentes horizontais e, a0 mesmo tempo, o
enfraquecimento de suas redes verticais:

“Q indice de associagdo em organizag¢des ordena-

das de forma hierdrquica — como a méfia ou aigreja

catélica institucional — deveria ser negativamen-
te relacionado a bom governo; na Itdlia, pelo me-
nos, os mais devotos freqiientadores das igrejas

sdo os que tém menor consciéncia civica” (Put-
nam, 1993, p. 175).

Putnam chegou a duas grandes generaliza-
¢oes. A primeira afirma a primazia do contexto
séeio-histdrico na delimita¢do do associativismo.
A acdo coletiva horizontal, no Norte, € fruto de
acdmulo histérico de confianca comunitdria, que
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induz a redes de engajamento civico. Esse pro-
cesso, caracteristico das regides civicas, é lento
e necessita de ingredientes culturais especificos a
certas sociedades, mas ausente em outras. As-
sim, a especificidade cultural € a chave para a
existéncia ou auséncia de um associativismo ho-
rizontal determinante da prosperidade econ6mi-
cae estabilidade politica.

A segunda generalizag@o diz respeito a im-
portincia das institui¢des ptiblicas na induggo do
associativismo horizontal. Putnam sugeriu que a
evidéncia observada no Sul italiano — a regido
menos civica do Pafs — reforga a hipétese de
que a agdo politica governamental poderia in-
fluenciar o tipo e a qualidade da reagdo coletiva.
A ocupacdo das instituigdes publicas por elites
reformistas na regido anticivica do Sul melhorou
a qualidade das politicas publicas e o desempe-
nho institucional. O autor afirma, entretanto, a au-
séncia de fatos conclusivos que documentem a
efetividade da ac@o institucional na erradicagfo
das relagdes de desconfianga. A diferenca de de-
sempenho entre o Norte e o Sul indica o predo-
minio do elemento cultural no grau de avango do
associativismo horizontal e a complementacio de
acdes junto as institui¢cdes publicas. Aparente-
mente, a reforma politica beneficiou as duas re-
gides; areago coletiva nas regides mais civicas
do Norte, todavia, foi mais intensa do que no Sul,
produzindo resultados mais consistentes:

“Ambas as regides, Norte e Sul, progrediram nos
ultimos vinte anos, mas as regides do Sul ndo sao
hoje — como as do Norte — melhores do que
eram nos anos setenta. Mas o Sul encontra-se hoje
numa situa¢do muito melhor do que aquelaem que
estaria sem a reforma regional” (Putnam, 1993, p.
184).

Na sua dltima pesquisa sobre o declinio do
capital social americano, Putnam aparentemente
recuou de seu excessivo determinismo cultural.
Afirmou serem as politicas publicas uma fonte da
mudanga social. Sugeriu que, em numerosas
instincias, politicas piblicas desmantelaram
tradi¢Bes civicas esvaziando as iniciativas co-
munitdrias:

*...talvez mais urgentemente precisemos explorar
com criatividade a maneira como as politicas pu-



blicas se chocam (ou podem se chocar) com a for-
magdo social. Em algumas instancias bem conhe-
cidas, as politicas publicas destruiram redes
sociais e regras altamente efetivas” (Putnam, 1993,
p.76).

Essa mudanga de percurso, entretanto, nao
anulou a inclinag@o culturalista do autor. Na sua
conclusdo, reiterou os obstédculos culturais ao flo-
rescimento do engajamento civico em paises em
desenvolvimento:

“O conceito de ‘sociedade civil’ desempenhou
papel central no recente debate global sobre as
precondicoes para a democracia e para a democra-
tizagdo. Nas mais novas democracias, essa fase
focalizou adequadamente a ateng¢do na necessi-
dade de favorecer uma vida civica ativa em solos
tradicionalmente hostis ao autogoverno” (Putnam,
1993, p. 76).

A associag@o do capital social a heranca
cultural inquietou a grande maioria dos pesquisa-
dores. Essa teoria sofreu criticas de cunho tanto
metodoldgico quanto politico. As duas objecoes
mais consistentes vieram de Peter Evans e Jona-
than Fox, ambos participantes do grupo de dis-
cuss@o do capital social e defensores de uma
abordagem neo-institucional.

A Reacao Neo-Institucional

A critica metodolégica se concentrou na si-
nergia entre as institui¢des publicas e o associati-
vismo horizontal. Putnam defendeu a nogdo de
complementacio entre a meritocracia burocriti-
cae as iniciativas coletivas emanadas do associa-
tivismo horizontal. Por um lado, a confianga
interna em associagdes provocaria um intenso
engajamento civico. Por outro, a normalizagio
do espago publico reproduziria e intensificaria a
generalizaco das iniciativas coletivas. A recipro-
cidade mitua das duas instancias aumentaria o
potencial transformador, valorizando o bem-es-
tar geral da sociedade.

Essa construg@o, no entender de Evans, rei-
teraria, em larga medida, as abordagens cldssi-
cas do papel regulador das institui¢des publicas.
Em outro sentido, Putnam adota a demarcagio
cldssica entre as esferas publicas e privadas, nas
quais o isolamento do Estado em relagdo ao co-

tidiano social reforgaria sua autonomia. Evans
reagiu, enfatizando o pensamento de que o mero
distanciamento do Estado em relac¢do a socieda-
de nao assegura nem a autonomia do Estado nem
seu potencial transformador.

A critica metodoldgica é complementada por
um questionamento a respeito da causalidade
entre o engajamento civico e a histdria sociocul-
tural. O associativismo horizontal é explicado por
Putnam como uma continuidade linear das for-
mas originais de organizac¢do da localidade. A
polémica em torno da obra de Putnam reside jus-
tamente nessa explicagdo. Associando as possi-
bilidades de avango democratico a existéncia de
ingredientes culturais naturais a certas socieda-
des, o autor destitui a grande maioria dos paises
em desenvolvimento da possibilidade de alcan-
car a civilidade. O culturalismo da obra indire-
tamente condena civiliza¢oes inteiras as oligar-
quias e ao atraso econdmico permanente. Impli-
ca, ainda, a rentncia da identidade cultural como
pré-requisito da democratizagdo. Os neo-insti-
tucionalistas rejeitaram essas generalizacoes, afir-
mando que a auséncia de horizontalidade social,
na grande maioria dos pafses em desenvolvimen-
to, € fruto de agdes politicas preteridas pelos re-
gimes autoritdrios.

Jonathan Fox (1994, 1995 e 1996) levan-
tou obje¢cdes na mesma dire¢do. Seus estudos
sobre o México o levaram a descobrir uma vasta
riqueza associativista horizontal. Observou, to-
davia, a repressdo dessas iniciativas autbnomas
por instituicdes puiblicas, coercitivas e corruptas.
Fox concluiu que sociedades dominadas por po-
deres publicos clientelistas, autoritarios e coerci-
tivos ndo somente impedem a mobilizagdo
coletiva local, mas também bloqueiam a genera-
lizag¢@o de experiéncias bem-sucedidas. Como
resultado da destruic@o instrumental da horizon-
talidade pelas instituigdes publicas, a confianga e
a solidariedade sdo abaladas, destituindo a mo-
bilizag¢do coletiva e esvaziando o capital social.

Evans e Fox assumem o pressuposto bésico
de que as institui¢des puiblicas tém, além do mo-
nopdlio da coer¢do, a exclusividade da mobiliza-
¢ao dos recursos sociais. O Estado na sociedade
moderna é a arena principal da convergéncia das
demandas sociais, determinando, em tltima ins-
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