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Resumo: O objetivo deste artigo é analisar o processo de elaboracdo da politica de universalizagdo do
ensino fundamental do municipio de Icapui-CE, com base nos conceitos de capital social e redes sociais. A
partir desses conceitos, estudamos as acdes da Secretaria de Educacdo como um caso de politica publica
de sucesso, por meio de gestdo participativa, democratica e descentralizada, fortemente embasada em
relagdes sociais entre a comunidade e o poder publico que foram beneficiadas pela existéncia de niveis
elevados de engajamento civico e lagos comunitdrios fortes originados durante o processo de
emancipacdo politica do municipio. Mostraremos que esse contexto sécio-historico e a constituicao de
redes sociais foram suficientes para criar e mobilizar o capital social existente na comunidade e, assim,
conseguir desenvolver a¢des de transformagédo social.

INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é analisar o processo de elabora¢do da politica de universalizacdo do ensino
fundamental no municipio de Icapui-CE, com base nos conceitos de capital social e redes sociais. A partir
desses conceitos, estudamos as acdes da Secretaria de Educagdo como um caso de politica ptublica de
sucesso com gestdo participativa, democratica e descentralizada, fortemente embasada em relagdes sociais
entre comunidade e poder publico. Do resultado da conjun¢do dessas duas forcas surgiu uma iniciativa
referéncia de enfrentamento do analfabetismo e da exclus&o social.

Ao longo dos 20 anos de emancipagdo, Icapui tem sido modelo em gestdao de politicas ptblicas. Obteve
resultados expressivos em relacdo a municipios do mesmo tamanho, aumento da qualidade de vida e
melhoria acentuada dos indicadores sociais. Além disso, foi o primeiro municipio brasileiro a
universalizar o ensino fundamental e, como conseqiiéncia de suas ag¢des, ganhou diversos prémios, como
Prefeito Amigo da Crianga (Fundagdo Abring), Municipio Aprovado Unicef, Programa Gestao Publica e
Cidadania (FGV-EAESP e Fundacdo Ford), entre outros. Destacam-se também as ac¢des realizadas na area
de satde que, assim como a area de educagdo, obtiveram reconhecimento nacional.

No presente artigo, pretendemos analisar como os bons resultados alcancados pelo municipio decorrem
diretamente da formagdo e mobilizacdo de capital social e existéncia de redes sociais em momentos
histéricos determinados, que serdo apresentados no estudo de caso.

O artigo esta dividido em duas partes, tirando a introdugao e a conclusao. Na primeira parte faremos uma
breve revisdo bibliografica dos conceitos de capital social - apresentados por Putnam (1993; 1996) e Evans
(1996a; 1996b) - e dos conceitos institucionalistas de redes sociais (MARQUES, 1999 e 2003). Na segunda
parte analisaremos a politica ptblica de educacao de Icapui, apresentando os trés momentos historicos que
foram fundamentais para a formagdo e mobilizagdo do capital social e constitui¢do da rede social, como
forma de uma agdo coletiva voltada para a transformagao social.
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Em termos metodolégicos, primeiramente foi realizada uma revisdo bibliografica sobre os conceitos de
capital social e redes sociais.

Em seguida, foram utilizados dados coletados em uma pesquisa de campo etnogréfica realizada no
periodo de um més no municipio de Icapui, com as seguintes atividades:

1. Visita ao municipio;

2. Observagao Participante de reunides dos 6rgaos gestores;

3. Entrevistas com membros de diversas secretarias envolvidas no projeto;

4. Entrevista com a populacdo local e pessoas ligadas as institui¢cdes (empresas, institutos de
pesquisa) envolvidas (e ndo envolvida) na politica pablica;

5. Entrevista com profissionais e académicos ligados a histéria das experiéncias;

6. Anélise de arquivos, dados, jornais locais e regionais.

Em posse do material, realizou-se uma nova analise dos resultados encontrados em comparagdo com a
teoria, resultando, por final, na sistematizacdo e analise geral dos dados levantados.

CAPITAL SOCIAL

O conceito de capital social, que vem crescentemente sendo empregado por pesquisadores e teéricos, tem
sua origem nos trabalhos de Pierre Bordieu (1980; 1985) e James Coleman (1988; 1990). Surgiu como um
importante elemento para o entendimento do funcionamento das relagdes humanas e os arranjos sociais
que sdo estabelecidos em favor da disputa pelo equilibrio entre igualdade e liberdade (SANTOS, 2003: 20)
e tenta enfrentar o problema da agdo coletiva nas relagdes sociais.

As explicagdes da teoria da agdo coletiva partem do pressuposto de que os individuos sdo atores
intencionais que perseguem objetivos especificos. Para Olson (1999), os individuos ndo fardo parte de
grupos que lutam por um bem publico, a menos que haja coagdo ou sejam estimulados mediante algum
bem privado. Assim, estabelecia-se o problema da a¢do coletiva ou o problema do free rider (carona).
Quando alguém conta com a possibilidade de beneficiar-se da acdo coletiva dos demais sem sofrer os
custos da participagdo, tem um grande incentivo para se comportar isoladamente. Pode-se dizer, portanto,
que o problema da acdo coletiva aparece quando o interesse privado sobrepde-se a obtencdo do bem
publico.

A hipétese levantada por Coleman (1990) é de que existe uma relacdo de complementagdo direta entre
capital econémico (infra-estrutura, financiamento), capital humano (educagdo) e capital social (relagdes de
confianga). A juncdo entre o capital econdmico e o capital humano serd potencializada na medida em que
as relacdes de confianga e cooperacdo aumentem na comunidade (ABU-EL-HA]J, 1999:68). Desta forma, em
comunidades onde o nivel educacional e os recursos financeiros disponiveis sdo constantes, o possivel
diferencial de desempenho ou desenvolvimento de seus integrantes pode ser explicado pelos lacos de
confianga estabelecidos entre os membros da comunidade que permite mobilizagdo social coletiva e
otimizagao dos recursos individuais existentes.

AS DUAS ABORDAGENS

Neste trabalho apresentaremos as abordagens de capital social propostas por dois autores importantes no
debate internacional sobre o tema: o culturalismo em Robert Putnam e a abordagem neo-institucionalista
de Peter Evans.

O culturalismo em Putnam

Robert Putnam (1993; 1996) partiu do tema da democracia dentro de um contexto sociocultural para
analisar as mudangas administrativas na Itdlia. O estudo apresenta que a complementagdo entre as acdes
institucionais de carater puablico e as agdes coletivas aumenta e fortalece o engajamento civico. Se, por um
lado as experiéncias de mobilizagdo coletiva acumulam capital social que derivam em grande parte dos
lagos de confianca e cooperacdo estabelecidos entre os cidadédos, por outro, um governo composto por
elites reformistas em posse de uma agenda progressista e que pretendem implementar mudangas sociais
determinadas por normas transparentes, que regulem a interacdo entre os interesses organizados, facilita a
propagacdo de uma vida ptublica ativa e dindmica. Assim, segundo Putnam, a sinergia entre ptblico e



privado amplia a confianca e a transparéncia, permitindo a implementacdo de politicas publicas que
promovam transformacao social e aumentem o bem-estar (ABU-EL-HAJ, 1999: 69).

Esta teoria ap6ia-se em uma inclinagdo de especificidades culturais para explicar a formacado de lagos de
confianga. Assim, localidades com histérico de praticas associativistas ou engajamento civico e politico
determinam a existéncia de capital social. Comunidades baseadas no associativismo, com normas
transparentes e redes de solidariedade (horizontal) devem apresentar niveis elevados de engajamento
civico e organizagdo comunitdria que contribuem para um alto desempenho econdmico, garantem niveis
altos de bem-estar entre seus cidaddos, produzindo estabilidade econémica. Assim, pode-se dizer que ha
uma relagdo direta entre o nivel de engajamento civico e as prosperidades econémicas, sociais e politica.
Em contraposicdo, auséncia ou niveis inferiores de lagos de confiangas ndo promovem engajamento civico
e atuam como barreiras para a agdo coletiva.

A partir de seu estudo, Putnam faz duas grandes generaliza¢des. A primeira estabelece como a condicao
principal na determinac¢do do nivel de associativismo o contexto histérico-cultural, ja que o processo de
acamulo de lagos comunitdrios e engajamento civico para préticas associativistas é lento e pressupde uma
cultura especifica de determinadas comunidades. A segunda afirma a importancia das instituicdes
publicas na inducdo do associativismo. Assim, as agdes politicas governamentais também seriam
determinantes para configuracdo do tipo e da intensidade da acado coletiva. Governos dirigidos por elites
politicas reformistas melhorariam a qualidade das politicas publicas e aumentariam o desempenho
institucional do local.

O neo-institucionalismo em Peter Evans

Peter Evans tem uma posicao critica em rela¢do ao trabalho de Putnam, sobretudo de carater metodolégico
na medida em que Putnam reafirma a separagdo classica entre as esferas ptblica e privada. Esta separacao
do Estado seria a base de sua autonomia em relacdo a sociedade e o cotidiano politico da localidade. Evans
(1996a; 1996b) defende que o suposto distanciamento do Estado em relacdo a sociedade ndo assegura seu
papel de potencial transformador social e tampouco garante sua autonomia.

Os neo-institucionalistas também rejeitam a relagdo direta entre o contexto sécio-cultural histérico com a
suposta formagdo de lacos de confianca e o nivel de engajamento civico estabelecido pela obra de Putnam
- que assume uma continuidade linear das formas originais de organizacdo da comunidade (ABU-EL-
HAJ, 1999: 71). Sendo verdade essas generalizacdes, a auséncia de um contexto cultural favoravel
condenaria diversos paises e localidades do mundo em desenvolvimento a regimes oligarquicos, ao atraso
social e ao subdesenvolvimento econémico.

Segundo a corrente neo-institucionalista, a auséncia de lacos de confianga, de praticas associativistas e
niveis baixos de engajamento politico sao dados por agdes politicas que impedem seu desenvolvimento. A
idéia decorre do pressuposto de que as institui¢des publicas detém o monopolio da forga (coerc¢édo social) e
a capacidade tnica de mobilizacdo e organizagdo social. O Estado moderno seria a arena principal para a
convergéncia das demandas sociais (EVANS, 1996b) que determinariam o éxito das mobilizac¢des sociais.
As institui¢des publicas e seu poder de intervencado seriam responsaveis por dar forma a acdo coletiva e a
interagdo social do local. Dessa maneira, observa-se a mudanga no papel do Estado de um regulador da
acdo e da interagdo social para o Estado como mobilizador de capital social e responsavel pelo ativismo
politico que dariam as bases institucionais para a mobiliza¢do, ou ndo, das iniciativas coletivas.

NEO-INSTITUCIONALISMO E REDES SOCIAIS

O conceito de redes sociais aqui apresentado baseia-se em uma abordagem neo-institucionalista. Para
tanto, faremos primeiramente uma contextualizacdo do institucionalismo na ciéncia politica
contemporanea. A ciéncia politica contemporanea se desenvolve basicamente em trés linhas de analise:
pluralismo, neo-marxismo e neo-institucionalismo.

Pluralistas

Para os pluralistas, estd presente a nogdo de que existe uma sociedade plural e de que a competicao entre
os diversos grupos de interesse produziria bons resultados para a democracia, através do confronto mutuo
entre as diferentes organiza¢des sociais. Assim, quem governa seriam os “partidos politicos, organizac¢oes
de galvanizacdo de interesse e canalizagdo de participacdo” (MARQUES, 2003:31). Os pluralistas ainda
avancam nessa discussdo, afirmando que o Estado seria uma arena, desprovida de contetido, a ser
ocupada por diversos grupos de interesse (DAHL, 1982) em constantes disputas. Esse é o ponto principal



de discussdo com a segunda corrente, os neo-marxistas, para quem o Estado seria um Estado burgués,
ocupado por uma classe social definida economicamente. Os pluralistas ainda tratam da acdo social,
afirmando que a sociedade é composta de individuos livres em um sistema de governo liberal. A politica é
vista, portanto, como a¢do de homens livres para defender sua liberdade. Assim, a autonomia dos homens
estd justamente na sua capacidade de exercer a¢des - defendendo seus interesses e agindo conforme suas
necessidades e vontades.

Neo-marxistas

Para os neo-marxistas, o Estado ndo é fruto da vontade dos homens livres, mas sim o resultado do
desenvolvimento de forcas produtivas. Assim, o Estado em si é um Estado burgués, instrumento de
dominacdo da burguesia e que defenderia os interesses do capital a fim de manter a dominacdo da
burguesia sobre o proletariado. Dessa forma, a emancipagao social, s6 se daria a partir da luta de classes e
da aniquilagdo desse Estadol. Marx, no entanto, retoma sua teoria e a redefine no classico 18 de Brumaério
de Luis Bonaparte (1969). Nesse texto, percebe-se que o Estado, antes concebido como unicamente aparato
de dominagdo burguesa, pode por vezes ser autdbnomo em relagdo as classes. No entanto, essa autonomia é
relativa, na medida em que os interesses sdo feitos, mesmo que indiretamente, em favor da burguesia.

Poulantzas (1977) retoma esse conceito de autonomia relativa, identificando diversas fac¢des da burguesia
e afirmando que o Estado seria controlado pelas fac¢des hegemonicas em determinado momento. Assim, o
Estado, com funcdo de organizar os capitalistas autdbnomos como classe e desorganizar os trabalhadores,
seria uma arena de lutas e conflitos entre diversos atores. Essa idéia reforca a nogdo de autonomia do
Estado, que pode defender os interesses de diferentes grupos de classe.

Embora as correntes neo-marxista e pluralista observem a sociedade - diferentemente dos neo-
institucionalistas que olham para as instituicdes - ha uma grande diferenga na forma de observacédo de
ambas as correntes. Para os pluralistas, a sociedade passa por individuos agregados em grupos. Nao ha
dominagcdo estrutural da burguesia, ha sim varios grupos e um se sobrepde ao outro assumindo o Estado
por um periodo. O Estado é uma caixa vazia de interesses e varia conforme o grupo que o assuma. Ja para
os marxistas, a sociedade é de classes. Todas as acdes do Estado, portanto, sdo estruturalmente politicas
para preservagdo da ordem burguesa.

Neo-institucionalistas

A terceira corrente, dos neo-institucionalistas, passa de uma andlise societdria para uma andlise de
institui¢des. Para autores dessa corrente, o Estado ndo seria subordindvel a grupos de interesse - a propria
organizacao estatal e a burocracia apresentariam interesses préprios diversos de quaisquer outros agentes
(MARQUES, 2003: 41) e, por deterem o poder do Estado e a cadeia de acdo, as burocracias poderiam
inclusive se transformar no mais importante autor no processo de decisdo de politicas ptblicas.

Para os institucionalistas, sdo as instituicdes que moldam a agdo dos individuos, através das regras,
normas e constrangimentos. Para esses autores, ainda, as institui¢des tém o objetivo de abaixar incertezas,
criando estruturas estdveis para a interacdo humana.

Os neo-institucionalistas podem ser divididos em duas correntes: os da rational choice e os histéricos. Para
0s primeiros, que tém sua base nos neo-classicos, todas as a¢des seriam delimitadas por escolhas racionais.
As agdes, portanto, seriam sempre guiadas para a maximizagdo do resultado, de forma que as estruturas
determinariam as preferéncias (Cohen). Para esses autores, ainda, as preferéncias seriam sempre exégenas
e o risco de transacdo (path dependence) é sempre alto o suficiente para ndo permitir aos jogadores voltarem
atras (LEVI, 1997).

Para a segunda corrente, os neo-institucionalistas histéricos, a andlise tenta ser um contraponto entre a
observacdo apenas das instituicdes e a observacdo apenas societdria. Assim, eles explicam as escolhas
como resultado de interesses conflitantes em que ha alguns atores mais beneficiados que outros. Esses
autores afirmam, portanto, que os atores sociais ndo sao maximizadores egoistas e as instituicdes nao
somente constrangem interacdes, mas cultuam conformacdo de preferéncia, sendo as preferéncias
enddgenas.

A grande critica aos neo-institucionalistas estd no determinismo de suas explicacdes. Na medida em que
colocam as ag¢des pautadas pela maximizacdo do resultado e utilizam-se do conceito de path dependence, a
teoria passa a basear-se em uma visdo determinada das a¢des. Assim, eles ignoram “as forgas politicas que
de fato determinam os rumos da intervencdo institucional” (ABU-EL-HA]J, 1999: 77).



Redes Sociais na perspectiva neo-institucionalista

E dentro da corrente neo-institucionalista que podemos encontrar a utilizagio de redes como método de
analise de politicas ptblicas. De acordo com Marques (2003), as politicas publicas sdo definidas pela
interacdo entre atores no interior dos ambientes institucionais e relacionais presentes nas comunidades
politicas. As dindmicas politicas sdo, portanto, resultado dessas interagdes, tendo em conta os
constrangimentos das instituicdes e das redes de relacdes pessoais e institucionais presentes. Assim, “o
efeito das redes de relagdes entre individuos e organizagées no interior das comunidades politicas estatais
é similar ao das institui¢des, estruturando o campo e influenciando resultados, estratégias e formando e
alterando preferéncias” (MARQUES, 2003: 52).

A metodologia de analise a partir das redes, amplamente desenvolvida por Marques (2003), permite
identificar os padroes de relacionamento entre atores em uma acéo social. A rede social, para ele, é um
campo existente em um dado periodo, estruturado por vinculos entre individuos, grupos e organizacdes
que tém naturezas diversas. A rede, portanto, pode ser vista como composta de diversas camadas, cada
qual associada a um tipo de relagdo e a um dado periodo. O carater institucional da rede se da na medida
em que sdo elas que moldam as agdes e estratégias dos atores, dependendo de sua posi¢do, bem como
ajudam a construir as preferéncias, os projetos e as visdes de mundo. A rede se torna como uma
instituicdo, portanto, sendo uma “estrutura do campo no interior do qual estdo imersos os atores sociais e
politicos relevantes em cada situacdo concreta” (MARQUES, 99: 46).

O CASO DE ICAPUI

O Municipio

Icapui é um pequeno municipio do litoral do Estado do Ceara e que faz fronteira com o Estado do Rio
Grande do Norte. A populagdo, de cerca de 17.000 habitantes, distribui-se entre a zona urbana (70%) e
rural (30%). A base econémica do municipio é o setor primario, tendo como principais produtos a lagosta,
o sal marinho, as culturas de caju e coco e, mais recentemente, o petréleo. A pesca é o setor de maior
importancia na economia do municipio e também o que emprega mais pessoas. Do total de 2877 familias,
1382 estao vinculadas a pesca direta ou indiretamente.

Os trés momentos historicos:

a. Antecedentes: de 1930 a 1980

Durante grande parte do século XX, Icapui foi um distrito do municipio vizinho Aracati. No entanto, as
diversas lutas pela emancipacdo do municipio foram ocorrendo ao longo do século. A luta comecou em
1938, mas se tornou maior a partir de 1956, quando o distrito conseguiu se organizar politicamente e obter
a criagdo do municipio em 1959. A votacao da lei que regulamentaria este ato fora, no entanto, atrasada
por manobra das forgas da oligarquia local contraria a independéncia do municipio, o que transferiu as
elei¢des municipais para 1966. Entretanto, o golpe militar de 64, ocorrido no meio desse periodo, atrasou
por mais duas décadas o sonho da independéncia. Durante todo este periodo, no entanto, foi se formando
uma identidade entre os habitantes do distrito voltados para a luta politica pela emancipagdo.

Robert Putnam (1996), em seu estudo sobre o desenvolvimento politico das regides da Itdlia, estabeleceu
uma relagdo direta entre o nivel de engajamento civico da comunidade e a qualidade de sua governanga
(COSTA, 2003: 155). A explicagdo de um desempenho econémico e institucional superior no Norte da Italia
estd atrelada nas instituicdes e organizacdes que datam de mil anos atrds, com a presenca de
associativismo (horizontal) e alto nivel de participagdo civica. Desta forma, o capital social esté relacionado
aos lagos de confianca mutua, redes estabelecidas de cooperagdo, mecanismos comunitérios de coercéo e
comportamento para a solugdo de problemas dependentes da agdo coletiva. O capital social é, desta
maneira, considerado um bem publico, resultado de atividades sociais e lacos de confianca.

Na tentativa de mensurarmos a qualidade de capital social presente na experiéncia relatada de Icapui,
estamos adotando neste artigo uma concepcdo de capital social geral que contém as seguintes
caracteristicas: (a) relagdes de participagdo, cooperagdo e confianga que sdo responsaveis pela criagdo e/ou
fortalecimento do capital social; (b) o capital social ndo é o tnico responsavel pelo desenvolvimento de
uma comunidade, j4 que este também depende de vdarias combina¢bes de outras condicdes; (c) a
participacdo da comunidade é elemento fundamental do capital social que pressupde formas democraticas
de governo, sendo o Estado responsavel por criar a cultura democrética e a transparéncia nos assuntos
publicos (COSTA, 2003: 157).



No caso de Icapui, ndo s6 o inicio das politicas ptiblicas de carater universalistas na area de educagdo, mas
também as da drea de satde estdo diretamente relacionadas com o processo de emancipacdo que
possibilitaram a criagdo do novo municipio e a execu¢do de um governo democratico, popular (reformista)
e transformador que, apesar das dificuldades, comegou em um curto espago de tempo a inverter uma
l6gica perversa de abandono e caréncia que resultou em transformacao social a partir da sensivel melhora
dos principais indicadores sociais. Adotaremos, a partir deste ponto, o conceito de capital social formulado
e proposto por Putnam (1996) por considerarmos que o caminho percorrido pelos diversos membros da
comunidade, desde os primeiros movimentos ao redor da idéia de separagdo até as mobilizagGes e a¢des
politicas de luta pela emancipagdo dos anos 80, demonstra elevados niveis de engajamento civico
(civismo), intensidade de vida comunitaria e a construgdo de lagos fortes de confianca mutua entre atores
sociais importantes ao longo dos anos. Estes fatores foram essenciais para a constitui¢do de redes sociais
de sustentacdo de um projeto politico que serd analisado nas proximas partes deste artigo.

A idéia da emancipagdo do municipio de Aracati e a conseqiiente luta pela separagdo foi, sem davida, um
dos elementos histérico-culturais que aglutinou as forcas sociais presentes na comunidade, tornando-se
um marco importante para os habitantes de Icapui. E durante esses anos que, do ponto de vista
sociolégico, o capital social foi sendo formado. Como fator impulsionador da formacao desse capital social
temos uma identidade cultural comum entre uma parcela dos habitantes do entdo distrito de Icapui que,
além do desejo de criarem um municipio, compartilhavam do sentimento de abandono e descaso no
tocante a provisdo dos servigos publicos.

Os sérios problemas sociais e uma alternativa politica audaciosa e tentadora eram os ingredientes
principais que reforcavam a identidade cultural do local e davam a sensagdo de pertencimento
comunitério, elevando o nivel de engajamento civico e, conseqiientemente, o estoque de capital social na
sociedade. Esse foi um processo lento, que pressup6s caracteristicas culturais particulares da localidade e
durou algumas décadas, até o momento em que as redes sociais ja estavam consolidadas e os lacos de
confianga entre os atores politicos formados.

Neste momento histérico de Icapui, podemos aplicar a analise de redes sociais, nos moldes do que foi
proposto por Marques (1999; 2003). O autor, como ja foi mencionado, entende a rede social como o campo
presente em determinado momento, estruturado por vinculos entre individuos, grupos e organizacdes
constituidas ao longo de um periodo (MARQUES, 1999: 46). Temos, assim, em Icapui, a constituicao de
uma rede durante o século XX, estruturada por relacdes entre algumas pessoas da oligarquia local,
juntamente com liderangas comunitdrias, em torno de um objetivo comum: a luta pela emancipagao.
Embora institucionalmente ainda fraca essa rede foi a responsavel por iniciar o processo emancipatério
que quase conseguiu, nos anos 50/60, a independéncia formal do municipio em relagdo a Aracati. Essa
mesma rede, embora sofrendo algumas modificacdes no tempo e com alguns pontos de ligagdo trocados,
consolidou um aparato institucional (MARQUES, 2003) capaz de manter a batalha pela emancipagao,
como poderemos ver no segundo momento histérico.

b. A luta pela emancipagao: de 1980 a 1985

No inicio dos anos 80, um grupo de jovens de Icapui, provenientes da oligarquia local, e que tinham saido
da regido para estudar, comegou a se encontrar nas férias escolares. Retomando a questdo da emancipagao,
o grupo decidiu tomar algumas ag¢des para continuar a luta. Fundaram, entdo, uma associagao de jovens e
estreitaram o contato com a populacdo local, tentando mobiliza-la para que lutasse pela emancipacao.

Durante esse mesmo periodo, a Igreja Catolica desenvolvia uma agdo social na regido, buscando organizar
as comunidades e suprir o descaso da administracdo de Aracati que tinha a regido de Icapui apenas como
um curral eleitoral (ALMEIDA, 1993; LOTTA e MARTINS, 2003). Assim, o trabalho da Igreja foi
conseguindo mobilizar e capacitar liderangas comunitarias nas diversas comunidades locais. Formou-se,
assim, um grupo coeso e determinado a lutar pela emancipagdo, composto pela associagdo de jovens,
juntamente com antigas liderangas do movimento emancipatério, organizacdes estudantis, a Igreja
Catolica, lideres comunitarios e politicos contrérios a Aracati.

Em 1982, José Airton da Silva, lider do grupo de jovens, conseguiu ser eleito vereador de Aracati, com a 32
maior votagdo, comprometido a levar a questdo da emancipagdo ao legislativo de Aracati. O movimento
emancipatério foi crescendo pouco a pouco nos anos seguintes, conquistando novas liderancas e, em 1984,
Icapui conseguiu realizar um plebiscito. O “sim” venceu entdo com 1.223 votos contra o “ndo”, com 825. A
primeira eleicdo municipal foi marcada para o ano seguinte, coincidindo com as elei¢des gerais da capital.



Uma das indicagdes para prefeito foi a de José Airton. Com a vitéria, foi empossado o primeiro prefeito de
Icapui em 1986.

Neste segundo momento histérico também podemos ver a presenca do capital social formado e
acumulado no periodo anterior. Este capital social, no entanto, diferentemente do anterior - que tem um
caréter historico e culturalista - apresenta caracteristicas institucionalistas.

Para esta andlise, podemos nos utilizar, em certa medida, da perspectiva de capital social apresentada por
Evans (1996a). Para a execugdo de politicas sociais, o autor ressalta a importdncia de um agente
mobilizador, dotado de forte engajamento politico e capaz de criar um circulo virtuoso. O que difere a
perspectiva do autor de nossa andlise é que, para Evans, esse agente é o Estado. No caso de Icapui, no
entanto, a criacdo e mobilizacdo do capital social, como podemos ver no que foi apresentado, ndo poderia
ter sido feita pelo Estado que, inclusive, era contrario ao projeto emancipatorio. Assim, essa mobilizagdo se
deve a diversas institui¢des e atores da sociedade civil que se juntaram em torno de um projeto comum: a
associacdo dos jovens, a Igreja Catolica, os grupos comunitarios e a rede de relagdes existentes entdo - que
pode ser vista, da perspectiva neo-institucionalista de rede, como uma instituicao.

Assim, no caso de Icapui a existéncia de diversas instituicdes (redes sociais) na época foi capaz de criar e
mobilizar o capital social na busca da emancipacdo. Todo esse processo em torno da formagdo e
acumulagdo do capital social, aliado a identificagdo de um objetivo comum, langou as bases para o
desenvolvimento de um grande estoque de capital social na comunidade.

Neste segundo momento histérico também podemos ver retomada a questdo da rede social. Segundo
Marques (2003: 156), de maneira geral as redes de relagdes apresentam dindmicas marcadas por uma forte
dependéncia da trajetéria percorrida. Assim, ela é composta em um determinado momento por uma
superposicao da rede herdada de periodos anteriores com novos individuos e vinculos, subtraidos dos
vinculos e individuos que dela sairam. Se, no caso de Icapui, ao longo dos anos de luta pela emancipagdo
ja se formava uma rede, neste momento essa rede é estruturada e consolidada, agregando a ela os diversos
atores de Icapui que buscavam a emancipagdo. A rede, portanto, se via agora composta de membros da

oligarquia (grupo de jovens) e liderangas comunitarias, todos batalhando por um projeto comum.

Ainda segundo Marques (2003), as politicas publicas sdo definidas pela interacdo entre atores nos
ambientes institucionais e relacionais presentes nas comunidades. As dinamicas politicas sdo, portanto,
resultado das interacdes entre os componentes da rede. Isso pode ser facilmente comprovado no caso de
Icapui. Na medida em que a rede foi estruturada e conseguiu criar lagos fortes, as dinamicas politicas
foram acontecendo. Como conseqiiéncia temos, primeiramente, a elei¢do de José Airton para vereador em
Aracati. A conquista seguinte foi o plebiscito que garantiu a autonomia formal ao municipio. E, em
seguida, a eleicdo que levou José Airton a prefeitura do recém criado municipio de Icapui. Em todas essas
conquistas politicas, podemos ver presente a atuagdo da rede social que fortaleceu os projetos e garantiu
que as dindmicas politicas caminhassem em direcdo aos projetos que seus componentes desejavam.

c. A Administracio Democratica Popular: de 1986 a 2004

A equipe de governo formada quando José Airton assumiu a prefeitura tinha como base o grupo de jovens
que se mobilizara pela emancipagdo e tentava compensar sua inexperiéncia com uma grande disposi¢do
(ALMEIDA, 1993: 10). O momento politico do Ceard havia concentrado a grande maioria dos quadros
capacitados da esquerda na administracdo de Fortaleza, capital do Estado. Como analisado anteriormente,
todas as mobilizacdes e atividades desenvolvidas na regido durante o perfodo anterior & emancipagao do
municipio, seja por parte dos pioneiros na idéia separatista, seja as acdes da Igreja Catélica em algumas
comunidades e mais recentemente na composi¢do do grupo de jovens que estavam ocupando os quadros
administrativos da nova prefeitura, construiram redes sociais de cooperagdo sélidas que foram essenciais
para dar suporte as a¢des que foram desenvolvidas principalmente nos primeiros anos de mandato.

Ja na primeira administra¢do, o municipio enfrentou diversas dificuldades buscando implementar uma
gestdo inovadora com novos modelos politicos e administrativos de enfrentamento aos problemas sociais e
atendimento as demandas da populagdo. Alto indice de mortalidade infantil, falta de leitos hospitalares,
70% de analfabetismo, elevado ntimero de professores leigos e poucas escolas eram apenas alguns
exemplos dos grandes desafios a serem enfrentados pelo recém-criado municipio.

Para enfrenta-los, as principais metas iniciais foram: participagdo popular, transparéncia administrativa,
democratizacdo e universalizagdo dos servicos publicos, principalmente de educagdo e satde. Desde
entdo, Icapui passou por quatro gestdes municipais? seguidas, todas conduzidas pelo grupo que liderara a



emancipagdo. A reversdo do quadro social, a universalizacdo da educacdo e do acesso a direitos,
transparéncia e participagdo sdo apenas algumas das marcas da administracdo municipal de Icapui.

Procurando estabelecer uma alternativa metodolégica neo-institucionalista a visdo histérica-cultural de
Putnam, Evans (1996a; 1996b) colocou o potencial do Estado, na forma de sua burocracia, na formacéo e
mobilizagdo do capital social. O Estado passaria de uma funcao agdo reguladora da dindmica social para a
de indutor e mobilizador do capital social, provocando sinergia entre Estado e sociedade civil,
aumentando o desempenho institucional do conjunto das combina¢des (ABU-EL-HAJ, 1999; COSTA,
2003). Para Evans, redes de engajamento civico entre membros de uma comunidade podem ser induzidos
por instituicdes publicas. Em ambientes com lagos fortes de confianca mdtua, a sinergia entre Estado e
sociedade provocaria uma onda de mudanga institucional. O funcionamento da sinergia estaria vinculado
a intensidade do engajamento das institui¢des ptblicas no processo.

A perspectiva de anélise de Peter Evans nos ajuda a entender este momento especifico do caso de Icapuli,
na medida em que o autor ressalta a importancia do Estado como agente indutor, dotado de forte
engajamento politico e capaz de mobilizar capital social em torno da melhora de desempenho das politicas
publicas. No estudo de caso, a movimentacdo em torno da luta pela emancipagdo levou o Estado a ter um
papel indutor e mobilizador de capital social na comunidade.

ACOES NA AREA DE EDUCACAO

Com base na realidade social de Icapui, a nova administragdo municipal decidiu ter, como prioridade, a
garantia da universalizacdo do ensino. Para tanto, ainda em 1986 foi colocado como meta que, em um ano,
fossem garantidas vagas nas escolas para todas as criangas do municipio. Primeiramente, foi feita uma
ampla mobilizacdo popular, por meio de um processo de estimulo a participagdo e ao envolvimento da
comunidade, aproveitando a mobilizacdo social decorrente da emancipacado para envolver a sociedade na
administragdo publica e criar um espago de discussdo sobre os rumos da educagdo municipal.

Passando de casa em casa, conversando com cada cidadao, foi-se criando uma rede de participantes no
municipio, a0 mesmo tempo em que se consolidava a idéia de que o poder estava sendo distribuido e
compartilhado com a sociedade.

A partir desses fatores, o envolvimento e o estimulo da populagdo foram maiores, lutando pela
implementacdo da universalizagdo, conseguindo professores locais para dar aulas e se conscientizando da
necessidade de educacdo. O processo ocorreu sempre em paralelo a discussdes com a sociedade em
reunides nas quais eram decididas as prioridades para a educagdo. Dessa maneira, todo o processo se deu
de forma democratica e participativa, envolvendo diretamente a comunidade e os interessados.

Apo6s garantir o envolvimento da populagdo, foram escaladas como professores aquelas pessoas que
tivessem, pelo menos, o ensino fundamental, considerado o suficiente para alfabetizarem as criancas.
2

Nesse momento, também foram chamados para dar aula os “filhos de Icapui”, pessoas que haviam
nascido no municipio, mas que estavam morando em outras localidades.

A estrutura das salas de aula foi improvisada. Assim, a populacdo cedeu espacos como Igrejas ou até
mesmo um pé de cajueiro, sob o qual as criancas passaram a serem alfabetizadas. Os resultados do
primeiro ano ja foram satisfatérios, conseguindo-se aumentar de 17 para 59 o ntimero de salas de aula e de
690 para 3059 as vagas disponiveis. Para as criancas que viviam na area rural ou que ndo tinham escolas
proximas, a educacdo foi garantida por meio do transporte escolar. Foram disponibilizados énibus que
buscavam todas as criangas e as levavam para lugares onde poderiam ter aula.

Paralelo a isso, os professores “improvisados” passaram a receber formagdo e capacitagdo. Uma das
principais capacitacdes foi feita com base na pedagogia de Paulo Freire, segundo a qual o homem é o
centro do processo de cultura e transformacéo e deve ter base critica para poder participar e ser um agente
ativo no processo. Assim, a pedagogia adotava a alfabetizacdo de jovens e adultos para poderem entrar e
participar da sociedade e de sua transformacao. Com base nisso, foram formados os chamados Circulos de
Cultura e Aprendizagem, com o objetivo de diminuir os indices de analfabetismo entre jovens e adultos.

Ap6s o primeiro ano de mandato e implementacdo dos projetos, comecou a aparecer, por parte da
sociedade mobilizada, a necessidade de ensino médio. Assim, adotou-se, como meta, garantir o acesso ao
ensino médio ainda no segundo ano de mandato.



Dessa forma, houve dois processos de mutirdo: um de alfabetizagdo, incluindo as escolas e os circulos de
aprendizagem, e outro de formacao de segundo grau e formacdo pedagégica para capacitar os professores.

Ao longo do tempo, a educacao foi se tornando uma politica publica reforcada, para a qual se destinavam
mais de 50% dos recursos municipais. Além disso, esse processo estimulou a auto-estima da populacdo
que passou a participar mais ativamente dos processos e da prépria administragdo municipal.

Se, no entanto, nesse primeiro momento o que interessava a prefeitura era garantir o ensino a todos os
estudantes, essa prioridade foi mudada na medida em que indices satisfatérios foram alcangados. Assim,
passados os primeiros anos e garantidas as condi¢bes de educa¢do a todos os estudantes, a prioridade
passou a ser a melhoria da qualidade do ensino. Para tanto, investiu-se na ampla capacitagdo dos
professores e profissionais do ensino.

O investimento veio, primeiramente, na formagdo de ensino médio dos professores, passando entdo para
uma formacdo de magistério que, em 1989 se consolidou por meio da criagdo do 2¢ grau cientifico. Na
medida em que a maioria dos profissionais estava capacitada, foi elaborado um convénio com a
Universidade Estadual do Ceara (UECE), garantindo cursos de pés-graduagdo para seus professores - ja
concluidos por 90% dos professores no ano de 2003.

Também foram oferecidos cursos de técnicas em gerenciamento para os diretores escolares, bem como
cursos de educacdo continuada. Na medida em que os alunos iam se formando no ensino médio, passou a
haver uma demanda pela universidade. Como no municipio ndo ha cursos de ensino superior, os alunos
se deslocaram para Aracati ou Mossor6, no Rio Grande do Norte. A prefeitura, a fim de ajudar, tem
concedido uma ajuda financeira a esses alunos, pagando parte do transporte para o deslocamento aos dois
municipios. Para promover também maior acesso a universidade, a prefeitura desenvolveu um convénio
com um cursinho da regido que envia professores a Icapui para ministrar aulas aos alunos. Assim, aos
poucos, tem se consolidado um grupo de estudantes universitarios no municipio.

Situacdo Atual

Ao longo dos quase 17 anos dos projetos educacionais, houve diversas altera¢des no perfil do municipio.
Consolidando-se os dados hoje encontrados, notam-se diversas evolu¢des no que tange a alguns aspectos
da educacao municipal. O municipio conta atualmente com uma rede de 20 escolas e 2 creches. Os dados
do censo de 2002 apontam a existéncia de 4793 alunos matriculados nas escolas do municipio.

Quanto a taxa de analfabetismo, os dados do IBGE (2000) apresentam hoje uma taxa de 19% no censo de
2000 e no ano de 2002 a taxa de evasdo escolar foi de 59%. No que se refere ao indice de conclusdo de
curso, neste mesmo ano, de 284 alunos matriculados na 82 série, 87,32% conseguiu concluir.

Existem no municipio varias atividades ligadas a cultura e ao desporto, havendo 116 nticleos culturais com
atividades semanais, um centro de memoria da cultura popular, uma biblioteca ptblica, trés bibliotecas
escolares e trés grupos de teatro de rua voltados a cultura popular local. J4 com relagdo ao desporto, o
municipio tem dois gindsios poliesportivos, cinco quadras esportivas e escolinhas de esporte. O municipio
continua fornecendo transporte ptblico e gratuito para as criancas de comunidades onde néo ha escolas, o
que estimula as criangas a continuarem estudando. O convénio com o cursinho pré-vestibular atende
atualmente 150 alunos por ano. Quanto aos universitarios, continuam recebendo a ajuda no transporte de
alunos para as faculdades de Mossoré e Aracati - existem hoje cerca de 90 alunos universitirios no
municipio.

A capacitagdo dos professores é ainda um processo continuo. Hoje existe no municipio o Programa de
Estudo Dirigido para o Docente, que conta com uma série de atividades para a capacitacdo dos
professores, como a formagdo no ensino médio, formag¢do no magistério, na universidade, em programas
de pés-graduacdo e educagdo continuada. Em 2002 o municipio elaborou um Plano de Diretrizes na
educacdo, bem como um Planejamento Estratégico que atualmente pauta as agdes desenvolvidas pela
prefeitura.

CONCLUSAO
No presente trabalho buscamos delinear uma possivel forma de andlise de politicas publicas locais,

utilizando os conceitos de capital social, presentes na obra de Putnam (1993; 1996) e Evans (1996a; 1996b) e
redes sociais (MARQUES 1999; 2003). Tomamos como estudo de caso a politica publica municipal de



universalizagdo do ensino fundamental do municipio de Icapui, municipio reconhecido e premiado por
suas agdes na area de educacédo e saude.

Observamos que, neste caso, a luta pela emancipagdo do municipio de Icapui, que teve inicio ainda nos
anos 30 e se intensificou nos comego dos anos 80 com a lideranga do grupo de jovens oriundos de uma
oligarquia local, conseguiu ndo apenas conquistar a independéncia formal do municipio, como também
implementar uma gestao publica inovadora e comprometida com a transformagéo social de uma realidade
de descaso e abandono, com um projeto de atendimento as demandas sociais. Apropriando-se da atuacao
da Igreja Catolica, nas comunidades locais, bem como de remanescentes das lutas anteriores pela
separagdo, este grupo conseguiu mobilizar o capital social acumulado ao longo dos anos e trazer para
dentro da burocracia estatal redes sociais que haviam se fortalecido no processo de emancipagao.

Como apresentamos, cada um dos trés momentos histéricos analisados fornecem elementos que foram
fundamentais nas diferentes etapas de formagdo e mobilizacao do capital social que influenciaram de
maneira positiva na formulacdo e implementacdo da politica pablica de educagdo. Num primeiro
momento, o engajamento civico se dd em torno da mobilizagdo da sociedade em prol de um objetivo
comum. Ja num segundo momento, quando as redes sociais assumem os quadros da prefeitura (1986),
temos uma mudanca e o Estado passa a exercer um papel fundamental no sentido de mobilizar e articular
o capital social com um projeto de suprir as caréncias bésicas da populacao. A partir do histérico de
Icapui, podemos observar que, mesmo em um quadro de adversidades (financeiras, sociais e econémicas),
a estabilidade e a sustentagdo politica decorreram de um forte engajamento civico e redes sociais
estruturadas que ocupavam os quadros de gestao dando solidez institucional para as ac¢des politicas e
administrativas.

Em relagdo as diferentes abordagens de capital social, adotamos em nosso trabalho tanto a vertente
culturalista, de Putnam, como a vertente neo-institucionalista, neste caso representada por Evans.
Optamos por ndo tomar partido em nenhuma das correntes, embora tenhamos conhecimento do debate
teérico e metodolégico que tange as duas abordagens. O objetivo foi apresentar a andlise da politica
municipal de educagdo a partir de ambos os conceitos de capital social e redes sociais, demonstrando que
tais abordagens compdem um conjunto de alternativas metodolégicas possiveis no campo da investigacao
de politicas publicas locais. Acreditamos que ambos os conceitos sdo pertinentes de acordo com os
momentos histéricos aos quais elas fazem referéncia. Ja que entendemos que um projeto politico nao esta
preso a um tempo determinado, mas se relaciona a um processo de construgdo politica - desde a
formulag¢do da agenda até sua implementagao.

No tocante as redes sociais, o objetivo do presente trabalho ndo foi de identificar as redes existentes no
municipio, tampouco construi-las, mas sim ressaltar sua existéncia e sua importancia para o
desenvolvimento da administra¢do local que engloba a politica ptblica de educacado. A utilizagdo de redes
sociais pode servir como um instrumento de analise importante no campo das ciéncias sociais.

Esta pesquisa deve debrugar-se sobre uma andlise mais profunda acerca das redes sociais, buscando
identificar as diferentes redes, seus atores e as relagbes entre elas, construindo os vinculos e tracando as
conexdes entre elas e o desenvolvimento da politica publica de educagao.
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2 Jcapui somente 2 prefeitos até hoje. O prefeito eleito foi José Airton ainda afiliado ao PMDB. No final de seu primeiro
mandato, por conta de divergéncias com o partido, afiliou-se ao PT apoiando a candidatura de Francisco José Teixeira
(Dedé) - também integrante do grupo de jovens -, eleito em 1988. José Airton voltou a ser eleito em 1992 enfrentando
muitas dificuldades e crises, principalmente na drea da Satide. Em 1997, Dedé Teixeira assume pela segunda vez a
prefeitura, dando continuidade a politica de geracdo de emprego e renda iniciada na gestdo anterior e incentivando
ainda mais a participacdo popular e democratizacdo do orcamento publico. Dedé continuou seus projetos por mais um
mandato, a partir de 2001, quando entrou em sua terceira e tltima administragdo municipal de Icapui, e sob a qual esta
o municipio atualmente (LOTTA e MARTINS, 2003: 8)..
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