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Resumen

El conjunto de textos reunidos en este libro representa un producto
palpable de la Conferencia internacional “Hacia un nuevo paradigma:
Capital social y reduccion de la pobreza en América Latina y el Caribe”,
organizada, en Santiago de Chile, por la Comision Econdmica para América
Latina (CEPAL) y la Universidad del Estado de Michigan, en septiembre
de 2001.

Este libro, que contiene 19 articulos de conocidos especialistas, se
organiza en siete secciones que abordan el analisis del capital social y su
relacion con el desarrollo, las politicas publicas, la pobreza urbana, la
dimension de género, el mundo rural y la sostenibilidad ambiental. Las
perspectivas tedricas y analiticas, asi como los enfoques disciplinarios, son
heterogéneos, diversidad que enriquece este texto. Su publicacién constituye
una importante contribucién para investigadores, académicos, estudiantes
y trabajadores en terreno, involucrados en el desarrollo de la teoria del capital
social y su aporte al disefio y puesta en marcha de politicas y programas
orientados a la reduccion de la pobreza.

Entre los principales desafios futuros planteados por este libro, se
encuentra la necesidad de explorar la formacion y mantencion de capital
social en las sociedades de América Latina y el Caribe, que son altamente
desiguales y segmentadas. Asimismo, de examinar las mejores formas de
eslabonamiento entre organizaciones de base y Estado para eliminar aspectos
negativos del desarrollo latinoamericano, como son el clientelismo y la
corrupcion. En ese desafio adquiere extrema importancia el fortalecimiento
de los actores sociales mas débiles y el rendimiento de cuentas de la gestion
publica en sus niveles municipales, regionales y nacionales. Entre los actores
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principales que hay que considerar se encuentran las mujeres pobres urbanas
y rurales, asi como grupos rurales e indigenas largamente excluidos de los
procesos de desarrollo.
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Introduccion

Marcelo E. Siles
Lindon J. Robison

Scott Whiteford

La Universidad del Estado de Michigan y la Comisién Econdmica de
las Naciones Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL) firmaron en
abril de 2000 un memorando de entendimiento para una colaboracion amplia
en actividades de mutuo interés. Una de las actividades conjuntas acordadas
en el memorando fue la organizacién de una conferencia internacional sobre
el capital social y la reduccion de la pobreza.

Como resultado de este acuerdo, la Universidad del Estado de
Michigan y la CEPAL organizaron la Conferencia «En busca de un nuevo
paradigma: capital social y reduccion de la pobreza en América Latinay el
Caribe». La Conferencia se llevé a cabo en la sede de la CEPAL de Santiago
de Chile, entre el 24 y el 26 de septiembre de 2001. El objetivo principal de
esta Conferencia fue facilitar un intercambio de ideas y experiencias
relacionadas con el capital social y sus aplicaciones en los esfuerzos por
reducir la pobreza en América Latina y el Caribe.

Los organizadores establecieron los siguientes objetivos especificos
para la Conferencia:

i) examinar como el capital social puede ser utilizado para mejorar
la efectividad de las politicas disefiadas para reducir la pobreza;
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i) proveer un foro para investigadores, personas que trabajan en
programas destinados a combatir la pobreza y miembros de
agencias internacionales interesados en las aplicaciones del
capital social en la reduccion de la pobreza, como también en
los esfuerzos de comunicacion y coordinacidén para avanzar en
el logro de dicho objetivo.

Con el propésito alcanzar la meta y los objetivos de la Conferencia,
mas de 400 participantes asistieron a la sesion inaugural. EIl Secretario
Ejecutivo de la CEPAL, José Antonio Ocampo, y el Presidente de la
Universidad del Estado de Michigan, Peter McPherson, inauguraron la
reunién y dieron la bienvenida a los participantes. El Presidente de Brasil,
Fernando Henrique Cardoso, a través de una transmision en vivo via satélite,
y el ex Presidente de los Estados Unidos, Jimmy Carter, con un mensaje
pregrabado, congratularon a los organizadores de la Conferencia por su
enfoque sobre el capital social y la reduccién de la pobreza. Los discursos de
apertura estuvieron a cargo de Francis Fukuyama, Norbert Lechner y
Hernando de Soto.

En la primera sesion plenaria, investigadores de la Universidad del
Estado de Michigan, del Banco Mundial y la CEPAL exploraron las
conexiones entre la reduccién de la pobreza y el capital social. Las areas
sustantivas de la Conferencia fueron discutidas en cuatro sesiones
simultaneas, que estuvieron enfocadas en:; capital social y pobreza urbana;
capital social y pobreza rural; capital social, condiciones de género y pobreza
de hogares; y capital social, gestién del medio ambiente y recursos naturales.
Otras sesiones plenarias se abocaron a instituciones, redes y flujo de recursos;
voces de la sociedad civil; politicas publicas y programas para la reduccion
de lapobrezaen América Latinay el Caribe; y participacion del sector privado
en programas regionales para la reduccion de la pobreza.

En este libro, que representa un producto tangible de la Conferencia
“En busca de un nuevo paradigma: capital social y reduccién de la pobreza
en América Latinay el Caribe”, se incluyen algunos de los trabajos expuestos
en ella. A continuacién presentamos un breve sumario de los trabajos
seleccionados para ser incluidos en este libro.

En su discurso inaugural, que luego fue revisado para ser publicado
como el primer trabajo de este libro, José Antonio Ocampo enfatiza la
importancia de la Conferencia en la que convergen intereses de una
instituciéon académica y una organizacion regional. La Universidad del
Estado de Michigan ha orientado parte de sus actividades de investigacion
y ensefianza al desarrollo del enfoque analitico del capital social. Por su
parte, la CEPAL, una organizacion regional, estd comprometida con el
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desarrollo de América Latinay el Caribe, donde la persistencia de la pobreza
y la desigualdad requiere de urgentes politicas de caracter ético, que actlen
eficientemente en la solucidn de los principales problemas de la regién.

Desde la perspectiva de la CEPAL, el capital social se entiende como
el conjunto de relaciones sociales basadas en la confianza y los
comportamientos de cooperacién y reciprocidad. Cuando la riqueza y el
ingreso no estan distribuidos equitativamente en una sociedad, surge una
pregunta importante para la Conferencia: ¢Cual es la contribucién que se
puede esperar de los instrumentos de desarrollo y movilizacién del capital
social para sustentar y aplicar politicas sociales efectivas destinadas a la
reduccién de la pobreza?

Ocampo considera que la persistencia de la pobreza, que tiende a ser
endémica en la region, constituye un grave obstaculo para el logro de la
igualdad. También enfatiza el importante papel que la educaciony la fuerza
de trabajo juegan en la solucidn de este problema. La educacion es un
requisito previo para el desarrollo equitativo y democratico, la consolidacion
de la ciudadania y el desarrollo personal. Debido a las importantes y
permanentes innovaciones tecnoldgicas, la adaptacion de lamano de obraa
estos cambios es otro factor decisivo que requiere consideracion.

La movilizacién del capital social dentro de los sectores mas pobres
deberd ponerse en marcha conjuntamente con un sistema econémico
dindmico e incluyente, ademas de un amplio sistema sociopolitico que sea
consistente con los objetivos de inclusién. Esta estrategia debera estar
orientada al disefio de instituciones formales de asociacién y participacion.
La capacitacion de los beneficiarios para su propia gestion nunca alcanzara
sus objetivos, a menos que las instituciones socioculturales informales de
confianza, cooperacion, liderazgo y prestigio sean reconocidas como temas
de politica publica.

Finalmente, Ocampo sugiere otro importante tema como causa del
fracaso de los programas tradicionales de reduccion de la pobreza, que
incluyen las relaciones tecnocréticas y paternalistas entre las agencias de
desarrollo y la poblacion a la que éstas sirven. El capital social comunal
complementa a los servicios publicos de varias formas. Primero, la
participacién en un nivel comunitario asociativo puede ser clave para
articular servicios publicos con los hogares, o que es muy importante en
programas orientados a reducir la pobreza. Por otra parte, la movilizacion
del capital social comunal puede contribuir a que estos programas sean mas
eficientes y promover microempresas urbanas y la produccién campesina.

Francis Fukuyama, en su discurso de apertura de la Conferencia,
analiz6 la conexién entre el capital social y el desarrollo. Fukuyama comenzé
describiendo las politicas econémicas irénicamente denominadas «Consenso
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de Washington», cuyo fracaso puede ser atribuido a la ausencia de capital
social. Fukuyama sefiala que el desarrollo econémico requiere de un Estado
competente, fuerte y efectivo, de un conjunto de instituciones que permitan
el cambio de las politicas, y de la predisposicién adecuada de los actores
sociales y politicos.

Fukuyama también expresé su preocupacion respecto de las agendas
del capital social y el desarrollo. Primero, nota la ausencia de un consenso
sobre la definicién del capital social. Su conceptualizacion de éste incluye
normasy valores que promueven la cooperacion social. Fukuyama también
expresa su preocupacion por la falta de medidas y metodologias del capital
social que propongan medios para su empleo en el desarrollo, sus conexiones
aexternalidades y una estrategia para su aplicacion en politica. Finalmente,
Fukuyama pide més ejemplos de medios que permitan crear capital social;
una mejor comprension de las instituciones formales y legales que
promueven el capital social; un mejor entendimiento de la conexidn entre el
capital social y la corrupcién politica y entre aquél y los cambios culturales;
y una mayor atencidn a la interseccién del capital social con la democraciay
las reformas econdmicas.

Para una mejor comprension de como el capital social puede ser usado
en la reduccién de la pobreza, Robison, Siles y Schmid presentaron el
paradigma del capital social. Este incluye al capital social, las redes, los bienes
socioemocionales, los valores de arraigo, las instituciones y el poder. El capital
social es la simpatia de una persona o grupo hacia otros. La distribucion del
capital social puede ser descrita por las redes. El capital social tiene valor
debido a su habilidad para producir beneficios econémicosy, si es ignorado,
desventajas econémicas. Ademas, el capital social crea valor debido a que
produce bienes socioemocionales, los que satisfacen necesidades de lamisma
indole. Algunas veces los bienes socioemocionales estdn enraizados en
objetos. Cuando esto ocurre, cambia el significado y valor de éstos, creando
valores de arraigo. Las instituciones son las reglas que ordenan y dan
significado a los intercambios. Cuando las instituciones adquieren valores
de arraigo, es méas probable que ellas sean cumplidas que cuando su
cumplimiento depende del poder derivado de incentivos o amenazas.

Robison, Siles y Schmid concluyen que los componentes del
paradigma del capital social son interdependientes y necesarios para
comprender y prescribir soluciones para la reduccién de la pobreza. El resto
de su trabajo introduce prescripciones para el combate a la pobreza basadas
en las implicaciones del paradigma del capital social.

Norman Uphoff comienza su ponencia con un cuidadoso analisis sobre
el concepto del capital social. Nos recuerda que el capital social es una reserva
(stock), que produce un flujo de beneficios y una accién colectiva mutuamente
beneficiosa. Uphoff asocia al capital social con amigos, ya que la palabra
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“social” se deriva de la palabra latina “amigo”. Identifica dos clases de capital
social: capital social estructural, que proviene de estructurasy organizaciones
sociales; y capital social cognitivo, que consiste de estados sicolégicos o
emocionales. El capital social estructural facilita la accién colectiva
mutuamente beneficiosa, mientras que el cognitivo predispone a la gente a
dicha accion. Ejemplos provechosos incluidos en la ponencia de Uphoff
ilustran la importancia de cada tipo de capital social.

Uphoff responde a las criticas acerca de que el capital social no puede
ser medido o administrado. Sostiene que han sido desarrolladas medidas
del capital social que pueden tener tanto un valor de prediccién como
explicativo. Finalmente, muestra cémo las inversiones de capital social en
Sri Lanka mejoraron la productividad de un proyecto de administracion
participativa de irrigacién y concluye su ponencia con varias inferencias
sobre esfuerzos para la reduccion de la pobreza.

El articulo de Durston comienza con un seguimiento de la genealogia
del capital social y los debates alrededor de ésta. Durston define al capital
social como el contenido de ciertas relaciones sociales mejor expresadas en
actos de confianza, reciprocidad y cooperacion, que proveen mayores
beneficios a aquellos que cuentan con capital social que a los que no cuentan
con él. Este autor examina la importancia de conceptos como los de
parentesco, amistad y prestigio, en su condicién de instrumentos del cambio
social. También nota que el capital social se activa solamente en tiempos de
necesidad, riesgo u oportunidad. Finalmente, Durston reconoce la naturaleza
dinamica del capital social cuando éste se relaciona con proyectos particulares
gue requieren de la movilizacion de diferentes aliados.

También relaciona el capital social con el problema de la distribucion
desigual de recursos. Reconoce la influencia del capital social dentro de
grupos sociales empobrecidos y grupos privados dominantes, pero también
en unidades gubernamentales que contribuyen al “clientelismo” y “grupos
de cabildeo”. Durston sostiene que los disefiadores de politica nunca
proveeran politicas efectivas para la reduccién de la pobreza mientras no
incluyan al capital social como una parte de sus debates internos y politicas.
Larelacién Estado/sociedad civil tiene que ser reevaluada, concluye Durston,
para poder reconocer aspectos tanto positivos como negativos del trabajo
del capital social, el que facilita o impide la participacién colectiva y el
empoderamiento de los pobres.

Flores y Rello sostienen que no se debe confundir al capital social con
lo que éste puede lograr. Por ejemplo, el capital social no es simplemente
una coleccion de normas, instituciones y redes. Los autores sostienen que al
confundir esta diferencia se estd cometiendo un error muy comudn, que
conduce a investigadores a considerar las mejoras en la teoria y la practica
del capital social no como un resultado del capital social, sino de otros
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procesos, creando, por lo tanto, falsas expectativas en relacion con este
concepto.

Eric Uslaner nos recuerda que la corrupcién es una calamidad, que
transfiere riqueza de los pobres a los ricos. Dicha lacra fija impuestos
adicionales, produce menos servicios publicos, restringe el comercio, cierra
mercados e impide el crecimiento econémico. Al contrario de la corrupcion,
Uslaner observa que la confianza hace que promovamos nuestra disposicién
a tolerar a la gente de diferentes razas y grupos étnicos, nos conduce hacia
la empatia, redistribuye recursos de los ricos hacia los pobres, incrementa
las inversiones en programas sociales, mejora la eficiencia de los gobiernos,
baja las tasas de criminalidad y promueve el crecimiento econémico. Uslaner
pregunta, ;cémo podemos reducir la corrupcion e incrementar la confianza?

Este autor discute dos enfoques dirigidos a la reduccion de la
corrupcién y el incremento de la confianza. El primero intenta reducir la
corrupcion en los niveles altos (“‘un pez comienza a podrirse por la cabeza™).
Este enfoque asume que una menor corrupcién incrementa la confianza. El
segundo, intenta el desarrollo de una cultura de la confianza desde abajo
—Ila tesis de la “recomendacién” (raccomandazione)—, debido a que el
incremento de la confianza reduce la corrupcion. Uslaner sostiene que
resultados estadisticos de muchos paises apoyan ambos enfoques, pero
enfatizan el efecto destructivo de la corrupcion sobre la confianza. Sin
embargo, datos que muestran cambios en la confianza a lo largo del tiempo,
constatan que la corrupcién declina en aquellos paises con altos niveles de
confianza, pero que esta Ultima no se incrementa en paises que se han
convertido en menos corruptos. Finalmente, Uslaner examina las relaciones
entre desigualdad, confianza, corrupcién, mercados cerrados, crecimiento
econodmico y calidad de gobierno.

Diaz-Albertini describe cémo el capital social puede conducir a un
desarrollo sostenible sélo si los lazos verticales en cada sociedad nacional
proveen alos pobres de acceso a los recursos sociales. Diaz-Albertini observa
que por naturaleza el capital social es exclusivo. La confianza, las normas y
las redes tienden a pertenecer a grupos con limites muy bien definidos. El
desafio para el empleo del capital social en favor del desarrollo es la extension
y alargamiento de las redes de capital social, a fin de incluir a la gente mas
necesitada.

Guillermo Sunkel comienza su ponencia identificando temas que
frecuentemente aparecen en muchos estudios relacionados con el capital
social. Estos temas incluyen: la participacion en redes, la reciprocidad, la
confianza, las normas sociales, y la proactividad. Asume que estos elementos
son dimensiones que son usadas en investigacion empirica en comunidades
selectas y promueven oportunidades para la acumulacién de capital social.
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La ponencia de Sunkel intenta relacionar la discusion del capital social
con aquella sobre pobreza urbana. Para facilitar el entendimiento de la
pobreza urbana, analiza tres puntos importantes: i) la definicion de pobreza
y cémo la linea de pobreza puede ser utilizada como criterio para esta
definicidn; ii) el capital social como una visidn positiva de la capacidad de la
gente para superar las limitaciones de la pobreza; y iii) el capital social
CcOMo una premisa que permitira el establecimiento de criterios orientados
al fortalecimiento de la integracion social.

Sunkel también analiza algunas caracteristicas comunes en los
procesos de exclusién social de los pobres urbanos. Entre éstos, identifica
los siguientes temas: i) la urbanizacion de la pobreza, ii) la segmentacién
del trabajo, y iii) la segregacién socioespacial. La tltima parte de su estudio
demuestra el fortalecimiento del capital social entre los pobres urbanos, la
produccién de capital social, la participacién de los sectores populares en
programas sociales, y contrasta el capital social de abajo hacia arriba con el
capital social de arriba hacia abajo.

El trabajo de Carlos Lacayo describe el importante papel del Fondo
de Inversion Social de Emergencia (FISE) en el disefio y puesta en marcha
de programas dirigidos a la reduccién de la pobreza en Nicaragua.
Comienza su ponencia enfatizando el importante progreso alcanzado por
la Estrategia Reforzada para la Reduccién de la Pobreza (ERRP). Los
pilares fundamentales de esta estrategia son: i) crecimiento econémico,
ii) inversiones en capital humano, iii) proteccién social, y iv) gobernabilidad.
Ademas, dicha estrategia incorpora elementos transversales entre los que
se incluyen: la vulnerabilidad del medio ambiente, la equidad social y la
descentralizacién. El Fondo de Inversién Social de Emergencia es uno de
los actores principales en la aplicacion de la ERRP. También sostiene que
el papel del FISE es: i) financiar infraestructura basica social multisectorial,
ii) proveer asistencia técnicay capacitacion para la planificacion, iii) la gestion
de proyectos sociales mediante un modelo de fortalecimiento municipal y
comunitario que promueva la participacién ciudadana, iv) el control social,
y V) la transferencia de capacidades a los gobiernos municipales y
comunitarios.

Lacayo también describe muy claramente el Programa de
Fortalecimiento Municipal y Comunitario (PFMC) del FISE y sus cuatro
instrumentos: 1) la micro planificacion participativa, 2) el disefio y gestién
de proyectos descentralizados, 3) el fondo de mantenimiento preventivo, y
4) el entrenamiento de miembros comunitarios.

Finalmente, presenta un detallado analisis de la estrategia para la
aplicacion de este programay las principales lecciones aprendidas durante
este proceso. La contribucion méas importante del PFMC es su capacidad
para generar el cambio social, nuevas culturas ciudadanas y capacidades
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locales que promuevan un plan de produccién mas sostenible para la
administracion y mantenimiento de la infraestructura social basica de las
jurisdicciones municipales.

Sonia Montafio comienza su ponencia con una evaluacién de la
incidencia de la pobreza femenina y la gravitacidon de la pobreza en los
hogares encabezados por mujeres. Sostiene que existe una informacién
empirica contradictoria, que no permite aseverar que las mujeres constituyen
dos tercios de los pobres. Sin embargo, si es posible adscribir el concepto de
la pobreza femenina a una representacién desproporcionada de las mujeres
que participan en la lucha contra la pobreza. Existen muchos programas
orientados al alivio de la pobreza que son apoyados por los gobiernos, las
ONG vy las organizaciones para el desarrollo en las que la presencia de las
mujeres es crucial. La autora sostiene que el desarrollo y fortalecimiento de
las redes sociales, actualmente reconocidas como capital social, constituye
un recurso gratuito que no es suficientemente reconocido.

Montafio también asume que el concepto de exclusién social desde
una perspectiva de género, articulada con empoderamiento y autonomia,
provee un modelo que muestra la complejidad de la pobreza. Ella afirma
que es crucial mantener la distincion entre estos aspectos que son
constituyentes de la pobreza y aspectos instrumentales que apoyen el
empoderamiento de la mujer.

Silvia NUfez describe en su ponencia el progreso realizado por la
legislacién mexicana en temas de género. La legislacién mexicana en favor
de la mujer ha estado siempre en la vanguardia del progreso, cuando es
comparada con legislaciones similares en varios paises de América Latina.
Las primeras medidas que incluyen a la mujer como sujeto legislativo en el
ambito nacional, se originaron durante el periodo revolucionario, como
resultado de la Constitucién Mexicana de 1917, que establecié derechos
individuales igualitarios para hombres y mujeres. NUfiez también presenta
datos estadisticos histéricos que demuestran la alta concentracion de la
pobreza entre las mujeres, y las grandes desigualdades que ellas tienen que
afrontar especialmente en el mercado de trabajo, donde en promedio el
ingreso de las mujeres es 35% menor que el de los hombres. Méas adn, en las
areas rurales, 75% de las mujeres que participan en el mercado laboral no
reportan ningun ingreso.

Finalmente, NUfez ilustra los mas importantes programas sociales
mexicanos que tienen un enfoque de género y sus especificaciones.
Demuestra también como cada uno de éstos se relaciona con el capital social.
La mayoria de estos programas comenzaron durante la administracion del
ex Presidente Salinas de Gortari (1989-1994), que se caracterizé por un
proceso rapido de cambios econémicos e institucionales.
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Martine Dirven sostiene que hay una considerable brecha entre la
realidad y las ideas utdpicas asociadas con el capital social en América Latina,
especialmente pronunciada entre los campesinos. Sobre la base de estudios
de caso y otros analisis realizados por la CEPAL, el articulo identifica niveles
limitados o inexistentes de capital social en las familias campesinas, entre
pequerios agricultores y el personal de asistencia técnica, entre pequefios
agricultores y las compafias de negocios agricolas y, finalmente, dentro de
las asociaciones comerciales de agricultores. Las politicas de ajuste del
desarrollo han reconocido correctamente la importancia del capital social,
pero han dado por supuesta su existencia. Esto se ha traducido en programas
Yy proyectos con serios problemas de funcionamiento. Dirven concluye su
ponencia con unarecomendacién a observar practicamente la existencia del
capital social.

Davidy Ortiz comparten su preocupacion con respecto a que mientras
el capital social puede ser visto como un “lubricante” que incrementa la
cooperacién, todavia depende de otras formas de capital para desarrollarse,
particularmente de capital humano y financiero. En su analisis, David y Ortiz
implican que el emergente interés en el capital social, que ha sido construido
bajo la suposicién de un mejoramiento por sus propios medios, es el resultado
de las mismas ideas neoliberales responsables del desmantelamiento del
Estado benefactor. Si bien David y Ortiz reconocen los positivos aspectos
gue estos procesos pueden promover, tales como la inclusién social en los
procesos de toma de decisiones (democratizacién de la esfera politica),
puntualizan que los proyectos y programas de capital social que no cuenten
con una activa participacion del Estado y el sector privado, son proyectos
condenados al fracaso.

Anthony Bebbington en su ponencia evalGa dos temas importantes:
i) un reflejo de las diversas tendencias de cambios ambiental y
socioeconodmico en la regidn de los Andes, y ii) un reflejo de los roles de los
diferentes actores de la sociedad civil. EI enfoque principal de Bebbington
se refiere a las organizaciones campesinas en los procesos de intensificacion
de la produccion agricola, y el uso de recursos y estrategias de vida.
Considera que el capital social, que esté basado en las redes sociales y formas
asociativas de la sociedad civil, puede tener considerables efectos en las
funciones del mercado y gubernamentales. Bebbington también muestra el
impacto de estas redes en la sociedad civil, como asimismo en la tasa de
distribucion de los beneficios sociales del crecimiento econémico. Sugiere
dos opciones futuras para reducir las altas tasas de pobreza y degradacion
en los Andes. La primera predice una continuacién de la migracién rural
hacia los centros urbanos, que tiene una repercusion directa en el proceso
de declinacién de las organizaciones, estructuras y formaciones econémicas
tradicionales en la region de los Andes. Este proceso tendra un efecto directo
en larecuperacién ecoldgicay la disminucion de la presién demografica. La
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disponibilidad de recursos financieros, provenientes de las migraciones,
redundara en un uso menos intensivo de la tierra. La otra opcion se relaciona
con una intensificacion significativa en el uso eficiente de los recursos
naturales, que fortalece la productividad de la tierra y la mano de obra.

Finalmente, Bebbington presenta algunos estudios de caso en
comunidades de Bolivia, Pert y Ecuador como ejemplos exitosos de “islas
de intensificacion sostenible”. Estas son islas donde los circulos viciosos de
la pobreza, la degradacién y la inmigracion han sido transformados en
circulos virtuosos. Estos circulos sinérgicos de organizaciones sociales
promueven el crecimiento, la acumulacién, la intensificacion y la
recuperacién de recursos degradados.

Linda Smith, Gerente General del Centro para Extensién Humanitaria
e Intercambio Inter-Cultural (CHOICE), describe cdmo su organizacién ha
utilizado el concepto del capital social por casi 20 afios en muchos proyectos
exitosos de desarrollo comunitario alrededor del mundo, que comienzan
con pedidos de las comunidades. CHOICE ofrece entrenamiento y recursos
con el fin de ayudar a estos pueblos a desarrollar su capacidad de trabajar
en forma conjuntaen lacomunidad y establecer relaciones fuera de los limites
comunitarios para acceder a nuevos recursos. La base de la filosofia en que
se sustentan los esfuerzos de CHOICE fue desarrollada por James Mayfield,
quien asevera que la identidad social y el acceso a recursos son esenciales
para un efectivo funcionamiento social. Las herramientas destinadas a una
autoevaluacion, desarrolladas por Mayfield, son esenciales para que los
pueblos establezcan metas mutuamente beneficiosas.

Smith describe varios proyectos apoyados por CHOICE cuyo éxito se
basa en el capital social. El acceso a capital social fuera de las comunidades
fue muy importante para proyectos exitosos de mejoramiento sanitario y
alfabetizacién en México. El establecimiento de capital social con los
dirigentes del pueblo ayudo al programa “Mi Escuelita” en Bolivia a obtener
el apoyo necesario destinado a la ensefianza de habilidades para la
supervivencia a los nifios de los pueblos rurales. El capital social fue también
instrumental para que los pobladores de Kenya ganaran acceso a varios
COMercios y servicios en su area. Finalmente, un aspecto Unico del capital
social utilizado por CHOICE Humanitarian es aquel desarrollado por medio
de expediciones de voluntarios estadounidenses, quienes trabajan con los
pobladores de pueblos rurales en completar aquellos proyectos iniciados
por su comunidad.

La ponencia de Gomez-Cruz y otros, se centra en el estudio de la
presencia, en diferentes grados, del capital social en dos regiones rurales
productoras de leche del centro-occidente de México: los Altos de Jalisco y
Aguascalientes. La zona constituye un area de concentracion de pequefios
productores lecheros, quienes han sido afectados por los ajustes estructurales
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de liberalizacién de la agriculturay ganaderia mexicanas. El estudio observa
y analiza la diferenciacién en contenidos del capital social de las dos
comunidades, y establece los impactos derivados de su acumulacion.
Este estudio también examina el papel del Estado y los recursos propios
—familiares— de los productores para reducir su pobreza en esta zona.

Jan Flora y Cornelia Flora comienzan su ponencia describiendo la
interseccion de areas de influencia, que incluyen el mercado, el Estado y la
sociedad civil. EIl mercado intercambia bienes y servicios por una ganancia.
El Estado, que incluye a los poderes judicial, legislativo y administrativo
del gobierno, posibilita el mercado. La sociedad civil, conformada por grupos
formales e informales de ciudadanos, define el bien comudn. Los autores
describen luego las intersecciones de estos tres sectores desde una perspectiva
del capital social. Ellos encuentran que es muy beneficioso distinguir entre
capital social de lazos (bonding) y de puente (bridging). Definen al capital
social de lazos como las conexiones entre individuos y grupos homogéneos,
gue pueden ser familiares entre si en multiples contextos. El capital social
de puente, como los autores lo definen, conecta a diversos grupos dentro de
una comunidad con grupos fuera de la comunidad. Los autores ilustran la
importancia de cada tipo de capital social y examinan su relevancia para el
desarrollo, utilizando ejemplos de Ecuador.

Radl Atria, en su ponencia, examina el concepto de capital social, las
dimensiones o ejes principales que constituyen este concepto y discute
posibles estrategias para promover su desarrollo, orientado a la reduccién
de la pobreza en grupos sociales que viven en la indigencia y la pobreza en
la region. Basado en las ponencias presentadas en la Conferencia, observa
dos dimensiones en las que las diferentes definiciones de capital social
pueden ser alineadas. La primera se relaciona con la capacidad especifica
de movilizacion de grupos de determinados recursos y la segunda, con redes
de relaciones sociales.

Atria define al capital social de grupo como una capacidad efectiva
para movilizar productivamente recursos asociativos localizados en varias
redes sociales a las que los miembros del grupo tienen acceso. Entre estos
recursos asociativos, que son importantes para medir el capital social de
un grupo o comunidad, cita las relaciones de: i) confianza, ii) reciprocidad
y iii) cooperacion. Combinando estas dos dimensiones, Atria muestra cuatro
diferentes formas de capital social, que varian desde el capital social
restrictivo hasta el capital social ampliado.

Atria presenta dos posibles enfoques con relacion al punto de vista
del capital social restrictivo-ampliado. ElI primero se refiere al
empoderamiento de las acciones orientadas a incrementar la capacidad de
movilizacién de un grupo mediante la transformacion del liderazgo existente.
El segundo es una estrategia de asociatividad, o de acciones orientadas a
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expandir y fortificar el alcance de las redes en las que los miembros de un
grupo participan promoviendo la cooperacién del grupo con otros grupos
mediante la conexién de sus redes.

En la parte final de su ponencia, Atria evalUa la conexidn entre capital
social y pobreza. El relaciona la distribucion de capital social con la
distribucion del ingreso. Usando un gréfico, ilustra como los diferentes
niveles de pobreza e ingreso estan relacionados con la capacidad de
movilizacion y recursos asociativos de un grupo o comunidad. En grupos
con extrema pobreza, hay una escasa pero creciente dotacion de recursos
asociativos, como también una mejor capacidad de movilizacion al principio,
pero luego esta capacidad disminuye. En aquellos grupos con altos niveles
de ingreso, la capacidad de movilizacion se incrementa considerablemente
y disminuye la importancia de los recursos asociativos. Atria concluye su
ponencia presentando varias implicaciones de empoderamiento y
asociatividad para politicas sociales.

Esperamos que este libro, que representa un resultado concreto de la
Conferencia Internacional “Capital social y reduccién de la pobreza en
Ameérica Latinay el Caribe: en busca de un nuevo paradigma”, proporcione
a profesores, investigadores, estudiantes y gente en terreno una referencia
para el continuo desarrollo de la teoria del capital social y el disefio y
aplicacion de proyectos y politicas orientados a vincular el capital social con
lareduccién de la pobreza. Méas alin, dada la acogida que tuvo la Conferencia,
la Universidad del Estado de Michigan y la CEPAL se han comprometido a
seguir desarrollando en forma conjunta el enfoque analitico del capital social
y el disefio de politicas orientadas a reducir la persistente pobreza y
desigualdad en América Latinay el Caribe, que constituyen serios obstaculos
para el desarrollo regional.
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Capital social y desarrollo
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Capitulo |

Capital social y agenda del desarrollo

José Antonio Ocampo”

Quiero, en primer término, dar la mas cordial bienvenida a los
participantes procedentes de diversos paises de la region y del hemisferio y
ofrecer a todos nuestra acogida y hospitalidad. De manera especial, deseo
saludar a los participantes de los Estados Unidos y expresarles nuestros
hondos sentimientos de solidaridad frente a los tragicos hechos ocurridos
recientemente en su pais, que han sacudido nuestras conciencias.

Hace poco mas de un afio establecimos, con nuestros colegas y amigos
de la Universidad del Estado de Michigan, lazos de cooperacion cuyos
primeros frutos se recogen en esta Conferencia, la que nos congrega para
dialogar con espiritu constructivo y a la vez critico acerca de los posibles usos
del capital social, como una herramienta destinada a incrementar la eficacia
de las politicas de lucha contra la pobreza. El tema de esta reunién permite,
de este modo, una convergencia de intereses entre una institucion académica,
gue ha orientado parte importante de sus labores de investigacién y docencia
a desarrollar el enfoque analitico del capital social, y una organizacion
comprometida con el desarrollo de una region donde la persistencia de la
pobreza y la desigualdad plantea urgencias éticas y politicas para actuar
eficazmente en la superacion de uno de sus principales problemas.

Secretario Ejecutivo de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
jaocampo@eclac.cl
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Me parece, por lo tanto, oportuno compartir con ustedes, en esta
ocasion, algunas reflexiones sobre el tema de la Conferencia desde la
perspectiva de la CEPAL. Entendemos el capital social como el conjunto de
relaciones sociales caracterizadas por actitudes de confianza y
comportamientos de cooperacién y reciprocidad. Se trata, pues, de un recurso
de las personas, los grupos y las colectividades en sus relaciones sociales,
con énfasis, a diferencia de otras acepciones del término, en las redes de
asociatividad de las personas y los grupos. Este recurso, al igual que la
riguezay el ingreso, estd desigualmente distribuido en la sociedad. De alli
surge la pregunta central de esta reunion: ;Cual es la contribucién que se
puede esperar de instrumentos de creacion y movilizacién de capital social
para poner en marcha politicas sociales efectivas de reduccion de la pobreza?

Para responder esta pregunta es necesario plantearla en el contexto
del debate amplio y promisorio que se ha producido en los Ultimos afios en
torno de la agenda del desarrollo. Este debate ha venido emergiendo como
expresion de una insatisfaccién respecto de los resultados de las reformas
inspiradas por el modelo de desarrollo prevalente a escala global, junto con
una agudizacion de las tensiones y brechas distributivas que caracterizan a
nuestra region y, por qué no decirlo, al mundo contemporaneo.

El debate intelectual sobre la agenda del desarrollo tiende a ordenarse
alrededor de dos ejes principales y complementarios: por una parte, la
busqueda de un nuevo equilibrio entre el mercado y el interés publicoy, por
otra, la concepcién de las politicas publicas como formas de accién en favor
de objetivos de interés comun, que no se limitan a las acciones estatales. De
esta manera, se pone de relieve la necesidad de abrir nuevas oportunidades
para la participacion de la sociedad civil y de superar, por ese camino, la
crisis del Estado que repercute por igual en los mundos desarrollado y en
desarrollo.

Las reflexiones de la CEPAL sobre este debate han quedado consignadas
en nuestro documento estratégico del afio 2000, Equidad, desarrollo y ciudadania.
Ahi hemos plasmado la necesidad de abordar, en forma integral, un nuevo
enfoque de la estabilidad macroecondémica, la revaluacion de las estrategias
de desarrollo productivo, el mejoramiento de los encadenamientos entre
desarrollo econémico y social, y el fortalecimiento de la ciudadania.

Alaluz del tema de esta Conferencia, quisiera concentrar mi atencion
en el mejoramiento de los encadenamientos sociales. Estos, en nuestra vision,
deben orientarse a desarrollar una politica social de largo plazo que
incremente la equidad y garantice la inclusion, basada firmemente en los
principios de universalidad, solidaridad y eficiencia; en un patrén de
crecimiento econdémico que genere un volumen adecuado de empleos de
calidad; y en una reduccion de las brechas productivas entre la pequefia y
gran empresa, y entre distintos sectores econémicos.
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La persistencia de la pobreza, que tiende a ser endémica en la regién,
es un enorme obstaculo para alcanzar la equidad, imperativo ético y
estratégico del desarrollo. En esa perspectiva, la CEPAL ha insistido en que
la politica social debe tener la capacidad de influir en los determinantes
estructurales através de los cuales se reproducen la pobrezay la desigualdad
de generacién en generacion: la mala distribucion de las oportunidades
educativas y ocupacionales, la pronunciada desigualdad en la distribucion
de lariqueza, la elevada dependencia demogréfica, y las dimensiones étnicas
y de género que las acompafian.

A partir de este anélisis, hemos destacado el papel prioritario que
desempefian la educacién y el empleo. La educacién es una via obligada
para el crecimiento equitativo, el desarrollo democrético, la consolidacién
de la ciudadania y el desarrollo personal. Sin embargo, este conjunto de
relaciones virtuosas no debe ocultar el hecho de que, en una sociedad
segmentada, la educacién es también un instrumento de segmentacion social,
y que ella no puede ser abordada al margen de la influencia de los demas
factores estructurales sefialados, en especial, la generacién de empleos de
calidad que hagan efectivamente posible la utilizacion del capital humano.

Desde el punto de vista del empleo y en medio de las enormes y
permanentes innovaciones tecnoldgicas que existen hoy en dia, la capacidad
de adaptacion de la mano de obra es otro factor decisivo. De ahi la prioridad
gue debe otorgarse a los programas de capacitacion y recalificacion de lamano
de obra, a aquellas instituciones que favorecen la cooperacién entre
empresariosy trabajadores, al desarrollo de sistemas adecuados de proteccion
social, tanto de caracter permanente como de emergencia, y a una razonable
politica salarial. Como es obvio, la creacion de empleo no puede considerarse
al margen de un entorno macroeconémico estable y un crecimiento dindmico.

Estas consideraciones acerca de la interaccién entre la educacion y un
empleo de calidad y las caracteristicas del entorno econémico, son suficientes
para ilustrar el imperativo de avanzar hacia el disefio de marcos integrados
de politica, que tomen explicitamente en cuenta las interrelaciones de los
factores estructurales de reproduccién de la pobreza. Los programas
integrados de erradicacion de la pobreza deben ser la fiel expresién de este
marco de politica.

La experiencia parece indicar que una de las causas principales que
impiden la adopcién de marcos integrados de politicas es la carencia de
instituciones adecuadas. Estas deben caracterizarse por una activa
participacion de los diversos actores sociales; una capacidad real de
intervencion en los sectores mas pobres de la poblacion; y la promocion de
sistemas eficaces de coordinacién entre las autoridades econdmicas y sociales,
gue garanticen que las prioridades sociales se incorporen efectivamente en
la politica econémica.
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Una importante consecuencia de las visiones renovadas sobre la
agenda del desarrollo es que el sistema econémico debe estar subordinado
a objetivos sociales mas amplios que el solo bienestar material de las
sociedades. Sentido de pertenencia, identificacion con propdsitos colectivos
y necesidad de crear lazos de solidaridad, parecen ser en la actualidad
algunas de las principales metas a las que debe encaminarse el desarrollo
econoémico. Por ello, hemos afirmado que uno de los objetivos bésicos de
nuestro desarrollo, acrecentado por el debilitamiento de las redes de cohesion
social en nuestros paises, es “crear sociedad”.

Esta afirmacion nos conduce directamente al tema de la Conferencia,
ya que la asociatividad, que esta en la base de la nocién de capital social,
puede constituirse en un medio privilegiado para “crear sociedad”.
Proponemos, en consecuencia, que esta potencialidad del capital social sea
un elemento ordenador del didlogo que vamos a comenzar hoy.

Existe alin un amplio margen de dispersion en la conceptualizacién
de capital social, lo que sin duda se relaciona con la convergencia de diversos
acentos y lenguajes disciplinarios en torno de este concepto. Esperamos
avanzar durante esta Conferencia en la construccion de un enfoque mas
integrado, que permita hacer un mejor uso del capital social en la busqueda
de soluciones a los problemas de pobreza y desigualdad que enfrenta la
region.

La materia prima para construir capital social existe en todas las
sociedades del mundo, con las particularidades propias de cada cultura.
Todas las personas lo usan en sus estrategias y en la satisfaccién de las
necesidades econdmicas, sociales y afectivas. En todas las sociedades existen
la habilidad de trabajar en equipo, la ayuda mutua basada en una identidad
compartida, y la capacidad de articular organizaciones para el logro de ciertas
metas comunes a las colectividades y grupos sociales involucrados. Pero
también existen, en un mismo medio social, normas culturales informales
que responden a ldgicas y modos diversos y hasta contradictorios con este
impulso asociativo. Esto es sobre todo palpable en naciones muy
segmentadas econ6mica y socialmente, como son las sociedades
latinoamericanas.

Como ya hemos sefialado, el capital social no estd igualmente
distribuido en la sociedad. Por ello, este concepto sirve para analizar aquellos
activos o recursos de los sectores pobres que no estan siendo plenamente
utilizados, pero también para estudiar la desigualdad existente en nuestros
paises. Investigaciones y estudios recientes muestran que la institucionalidad
asociativa es mayor en el empresariado que en ningldn otro sector
socioecondmico. Esto es plenamente consistente con lo destacado por la
CEPAL en sus informes sobre la situacion social de la regién, donde se
demuestra que, en general, la estratificacion de los circuitos educativos es
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un factor clave en la transmision desigual de las oportunidades de vida,
mediante mecanismos culturales y sociales propios del capital social que
son activados por grupos y estratos privilegiados.

La movilizacién del capital social de los sectores mas pobres debe ser
complementada con un sistema econémico dindmico e incluyente, como ya
lo hemos mencionado, pero también con un sistema sociopolitico mas amplio
gue sea coherente con este objetivo de inclusién. De esta manera, el disefio
de instituciones formales de asociacién y participacion, y la capacitacion de
los supuestos beneficiarios en su gestién, nunca lograran sus objetivos a
menos que las instituciones socioculturales informales de confianza,
cooperacién, liderazgo, prestigio y clientelismo sean también temas de la
politica publica. Estas formas “positivas” y “negativas” de capital social
siguen dinamicas cuya capacidad de determinacién de resultados es mayor
gue la de las l6gicas formales.

Por ello, como sefiala John Durston en su aporte a esta Conferencia,
“si el Estado se limita a canalizar nuevos recursos a través de los canales
institucionales existentes, aunque sea para algo llamado ‘capital social’, estos
recursos seran capturados y distribuidos a través de las relaciones informales
y segun las reglas no escritas del clientelismo pasivo. Para fortalecer el capital
social de sectores excluidos y transformarlos en actores sociales validos, es
necesario que el Estado tome un rol mucho mas proactivo, incubando a las
organizaciones embridnicas en sus primeros afios”.

No obstante lo anterior, de ahi surge asimismo la oportunidad que
brinda el contexto mas amplio para que la formacién del capital social de
los pobres les permita renegociar las relaciones desiguales de poder, que
constituyen justamente el capital social de actores y grupos sociales mas
favorecidos.

El marco te6rico del capital social carece alin de un consenso suficiente,
como para que haya la claridad necesaria sobre el tipo de indicadores
cuantitativos adecuados y la forma de interpretar esas mediciones. Sin
embargo, los estudios empiricos estan revelando constantes generalizables,
gue permiten evaluar cualitativamente relaciones socioculturales especificas
en los sectores y grupos sociales en condicién de pobreza, haciendo posible
mejorar el disefio de programas y proyectos, potenciando la confianza y la
cooperacion existentes y evitando conflictos entre los diversos agentes
involucrados. Ello exige la integracion de una visién del sistema sociocultural
especifico de cada comunidad en el modelo manejado por las agencias de
desarrollo. De hecho, una conclusién de estos analisis es que parte importante
de la falla de los programas tradicionales de lucha contra la pobreza reside
precisamente en las relaciones tecnocréticas y paternalistas que las agencias
del desarrollo mantienen con la poblacién que atienden. En un sistema estatal
en que el cumplimiento de érdenes jerarquicas es el principal elemento de
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evaluacidn positiva, una vision de los pobres como carentes de fortalezas
es, de hecho, funcional a esta rendicion de cuentas hacia arriba. Parte de
esta percepcién denota una tenaz ceguera frente al capital social y el capital
humano presentes en las comunidades pobres.

Frente a esta visidn, las posibilidades de una vinculacién del capital
social con los programas y politicas publicas destinados a reducir la pobreza
surgen de algunas investigaciones recientes sobre programas de servicios
sociales estatales orientados a la poblacion pobre, especialmente en el campo
de la educacién y la salud, en los que el agente externo modifica su relacion
con los grupos atendidos. Estas transformaciones incluyen nuevos
mecanismos por cuya via se rinde cuentas a la poblacién atendida; se
identificaa unacomunidad de personas concretas, en donde el agente publico
se reconoce como un miembro mas de ésta; y se desarrollan relaciones de
coproduccién de bienes en que convergen la agencia estatal y el conjunto de
las comunidades atendidas.

Es un hecho que el capital social comunitario complementa a los
servicios publicos de diversa manera. En primer lugar, la participacion a
nivel comunitario asociativo puede ser clave para articular los servicios
publicos con el hogar, lo que resulta especialmente importante para los
programas destinados a la superacion de la pobreza. Por otra parte, la
movilizacion del capital social comunitario puede contribuir a hacer méas
eficaces los programas orientados a fomentar las microempresas urbanas y
la produccién campesina. En ambos casos, la contribucion decisiva del nuevo
enfoque es su capacidad para integrar el recurso de las redes interpersonales
que compenetran las relaciones Estado-sociedad, en sustitucion del méas
clasico enfoque de estos dos estamentos como distintos y aislados entre si.

En resumen, las experiencias en programas de superacion de la pobreza
en la region permiten sustentar el juicio de que no es posible crear y fortalecer
capital social, ni nutrir relaciones sinérgicas entre el agente publico y las
comunidades pobres, sin actuar en el entorno local y regional en que estan
inmersas. Hay ya suficientes lecciones sobre la eficacia de los programas
asociativos de microempresas, de los aportes comunitarios a la construccion
y gestion de infraestructura social, y del papel que pueden desempefiar las
asociaciones civicas que actlian en la arena politica como grupos de presion,
para asegurar que los beneficios de los programas de reduccion de la pobreza
lleguen efectivamente a sus destinatarios reales. Las actividades de las Juntas
de Accién Comunal, existentes en los sectores mas pobres de muchas de las
ciudades latinoamericanas, son un ejemplo del uso del capital social de una
comunidad pobre en la blsqueda de soluciones a sus problemas comunes.

No obstante, estas fuerzas asociativas no son suficientes en si mismas
para producir un impacto eficaz y romper el circulo vicioso de reproduccion
de la exclusiéon y la pobreza. Sus efectos tienden a extinguirse en el tiempo,
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en ausencia de un contexto econémico y sociopolitico mas amplio que sea
funcional al proposito de reducir la pobrezay la desigualdad. Expresado en
los términos de esta Conferencia, aunque efectivamente estas redes
asociativas pueden fortalecer la «integracion» de la comunidad, barrio u
organizacion, no bastan para crear suficiente capital social que vincule, a
modo de «puente», dicha integracion con los sistemas sociopoliticos local,
regional y nacional, que son precisamente los &mbitos en los que el capital
social de los grupos mas favorecidos es usado en estrategias para mantener
las condiciones de privilegio, de una generacion a otra.

He querido destacar lo que a mi juicio son algunos de los temas mas
significativos que deberan ser abordados en las diversas reuniones de trabajo
programadas a lo largo de esta Conferencia, a fin de avanzar hacia unavision
integrada de la relacién entre el capital social y la reduccién de la pobreza,
desde la doble perspectiva de la agenda actual del desarrollo y de un nuevo
enfoque de las politicas publicas, sus principios orientadores y la crucial
relacion entre los agentes publicos encargados de aplicar los programas de
reduccién de la pobreza y los grupos pobres que son la razén de ser de
éstos. Estoy seguro de que con la activa participacion de todos ustedes, las
deliberaciones que tendran lugar en estos dias seran fructiferas y aportaran
luces para el mejor aprovechamiento del capital social en el combate a la
pobrezay la desigualdad en nuestra regién.
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Capitulo Il

Capital social y desarrollo: la agenda venidera

Francis Fukuyama”

El tema que quisiera abordar en esta ocasion se refiere a cual es el
lugar que ocupa hoy el concepto de capital social, como se ha incorporado
en nuestro conocimiento del desarrollo, y cudl es la agenda para el futuro
qgue permitird utilizarlo con el fin de promover el crecimiento y aliviar la
pobreza.

El término “capital social” fue reincorporado al léxico de las ciencias
sociales por James Coleman (1990) en los afios ochenta y alude a la capacidad
de las personas de trabajar en grupo. El autor considera preferible definir el
concepto en sentido amplio y emplearlo en todas las situaciones en que la
gente coopera para lograr determinados objetivos comunes, sobre la base
de un conjunto de normas y valores informales compartidos. Actualmente,
muchos consideran que el capital social es un componente fundamental,
tanto para el desarrollo econémico como para la estabilidad de lademocracia
liberal.

En la ultima década, el volumen de las investigaciones sobre el capital
social y sus relaciones con el desarrollo econémico ha sido enorme. Buena

Profesor de Economia Politica Internacional, The Paul H. Nitze School of Advanced
International Studies, Universidad Johns Hopkins, fukuyama@jhu.edu.
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parte de esta labor ha tenido un caracter conceptual, es decir, ha tratado de
comprender queé es el capital social, cdmo funciona y cdmo se origina. Para
el futuro, sera preciso dejar de lado los estudios histéricos y abordar una
agenda mas pragmatica que incluya el analisis de ciertos aspectos, tales como
determinar dénde se ha logrado crear capital social, las condiciones juridicas
e institucionales necesarias para su desarrollo, su relacién con la corrupcion
en el plano politico, los cambios culturales que afectan al capital social (por
ejemplo, laconversidn a otras religiones) y la forma en que pueden disefiarse
las instituciones democréticas a fin de desarrollar al maximo el capital social.
No obstante, primero es preciso determinar cual es el lugar del capital social
en la agenda mas amplia del desarrollo.

1. Replanteo del concepto de desarrollo

En la Gltima parte de la década de 1990, se ha producido un profundo
replanteo del problema del desarrollo, que incluye una mayor toma de
conciencia de la importancia de los factores culturales que inciden en el
crecimiento econdmico y su incorporacion a los modelos de desarrollo. El
capital social no es otra cosa que el medio para reconceptualizar el papel
gue desempefian los valores y las normas en la vida econémica.

Los afios noventa comenzaron, en cierto sentido, con el llamado
“Consenso de Washington”, como el enfoque dominante de las instituciones
financieras internacionales con respecto al problema de las economias en
desarrollo y en transicion. EI Consenso de Washington comprendia una serie
de politicas econémicas liberalizantes que procuraban librar de la inercia
opresiva del Estado a las economias en desarrollo y en transicién. Dichas
politicas fueron aplicadas con mayor o menor éxito en diversos paises desde
Europa oriental y la ex Unién Soviética hasta América Latina, Asia, Asia
meridional y otras partes del Tercer Mundo.

En muchos casos, estas politicas han fracasado en su propdsito de
producir un crecimiento economico sostenido, lo que ha generado una
reaccion contra lo que irénicamente se denomina “neoliberalismo”. En
ninguna parte esto es mas cierto que en América Latina. Sin embargo, la
acusacion de que el Consenso de Washington ha sido un revés generalizado
es errénea; de hecho, hubo algunos éxitos clave en paises como Estonia,
México y Polonia. El fracaso del Consenso de Washington fue por omision,
y no de las politicas en si. La privatizacion de activos nacionalizados
ineficientes, la reduccidn de las barreras al comercio y la inversion, la baja
de los subsidios que distorsionan los precios de mercado, la desregulacion y
laintegracion de las economias nacionales en la economia mundial, son todas
politicas comunes y corrientes, que a la larga seran necesarias para el
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crecimiento econémico. Cualquier reformulacién del problema del desarrollo
no debe incluir el rechazo de estas politicas como objetivos de largo plazo.

El problema del Consenso de Washington no es que fuera mal
encauzado, sino que fuera aplicado de modo incompleto, entre otras razones,
porgue no se tomo en cuenta el capital social. Es decir, la capacidad de
implementar politicas liberalizantes presuponia la existencia de un Estado
competente, poderoso y efectivo, una serie de instituciones en cuyo seno
podian ocurrir cambios de politicas, y las predisposiciones culturales
apropiadas de parte de los actores econdmicos y politicos. El problema del
Consenso de Washington como via al desarrollo fue que, en muchos paises,
se aplicod en ausencia de las precondiciones politicas, institucionales y
culturales adecuadas y necesarias para que la liberalizacion fuera efectiva.
Por ejemplo, el término de los controles al capital puede provocar una grave
inestabilidad financiera si se implementa, como ocurrié en Tailandia y la
Republica de Corea, en paises sin una regulacién adecuada del sector
bancario. La privatizacién de los activos estatales puede deslegitimar todo
el proceso de reformas en las sociedades, si ésta es realizada por organismos
estatales corruptos y propensos al “amiguismo”.

En consecuencia, lo que hemos aprendido durante la Gltima década
no es que la liberalizacién sea inoperante, sino que la politica econémica per
se no es suficiente para conseguir el desarrollo. Sea cual sea la politica
econdmica existente, tiene que llevarla a cabo el Estado, un Estado con un
radio de accién limitado, pero poderoso en cuanto a su capacidad de hacer
gue se respete el imperio de la ley, competente en la formulacion de politicas,
transparente en sus actuaciones con los ciudadanos que son sus electores, y
con la legitimidad necesaria para tener la autoridad de tomar decisiones
econdmicas dolorosas. En otras palabras, la agenda del desarrollo no puede
abstraerse de la politica y de las instituciones politicas.

La mayoria de los economistas aceptan plenamente la importancia
de las instituciones para el desarrollo. No obstante, son muchos menos los
gue estan convencidos de que los factores culturales como el capital social
desempefian un papel importante. Antes, solia abusarse de lo cultural para
explicar la pobreza o la falta de desarrollo econ6mico, en circunstancias que
lo que faltaba no eran los valores apropiados, sino mas bien el conjunto
adecuado de instituciones, tales como el imperio de la ley o un sistema de
tribunales comerciales que permitieran que ocurriera el crecimiento. Las
instituciones pueden modificarse, en tanto que los valores culturales son
mucho mas dificiles de manipular mediante las politicas; por lo tanto, la
apelacién a los factores culturales parecia a menudo inconducente.

Pero la relacién entre cultura e instituciones es mucho méas compleja
gue eso, pues la formacién de estas Gltimas es algo que requiere en si de
capital social. Es evidente que no toda sociedad es capaz de formar
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burocracias estatales que sean iguales en términos de eficiencia,
transparencia, profesionalismo, entre otros. Son pocos los paises en desarrollo
capaces de establecer un organismo publico como el Ministerio de Industria
y Comercio Internacional de Japén, o la Oficina de Planificacién Econémica
de la Republica de Corea, para gestionar una politica industrial altamente
compleja y politicamente sensible. De hecho, cabe sostener que una de las
razones principales de que América Latina haya alcanzado tasas de
crecimiento global menores que Asia oriental en las dos Ultimas décadas,
tiene menos que ver con la clase de politicas econdmicas seleccionadas (o
sea, orientadas al mercado en lugar de proteccionistas), y mas con la calidad
de lasinstituciones.! En las sociedades en que la gente tiene la costumbre de
cooperary trabajar en conjunto en grandes instituciones, son mucho mayores
las probabilidades de que surjan instituciones estatales poderosas y eficientes.

Existe otra manera en que el capital social incide en el desarrollo y es
cuando actia como apoyo decisivo de la democracia. La opinién sobre la
relacion entre democracia y desarrollo ha cambiado notablemente en los
altimos afos, asi lo atestiguan los escritos de figuras como Amartya Sen
(1999). Hace una o dos generaciones, muchos observadores propiciaban la
denominada “transicidn autoritaria”, en que una dictadura iluminada
tecnocraticamente empleaba su poder para imponer politicas econédmicas
impopulares pero necesarias, mientras aplazaba cualquier movimiento de
corto plazo en favor de la democracia. Ahora, es mucho mas dificil que un
pais en desarrollo emule transiciones autoritarias como las de Chile,
Republica de Corea o Taiwan. Esto no se debe a que las democracias sean
indefectiblemente buenas para el crecimiento econémico, sino mas bien a
que es muy dificil hallar alternativas a la democracia como fuentes de
legitimidad para los paises en desarrollo. Gran parte del poder de un Estado
proviene de la legitimidad que goza entre sus ciudadanos. Hemos visto
muchos Estados que parecian fuertes por fuera, pero que demostraron ser
débiles por dentro debido a una falta de legitimidad; por ejemplo, laex Unién
Soviética e Indonesia bajo Suharto. A la inversa, un namero apreciable de
democracias, como Polonia o la Republica de Corea después de 1997, han
logrado emprender reformas econémicas aflictivas. La democracia es ahora
unarealidad para la mayoria de los paises en desarrollo: el desarrollo politico
se dara en paralelo con el desarrollo econémico, no después de éste.

El capital social es decisivo para el éxito de la democracia. El sociélogo
Ernest Gellner (1994) lo planted sin rodeos: sin sociedad civil no hay
democracia. El capital social es aquello que permite que los individuos débiles
se agrupen para defender sus intereses y se organicen en apoyo de sus

! Se ha presentado este caso con mayor extension en Francis Fukuyama y Sanjay Marwah
(2000).
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necesidades colectivas; el gobierno autoritario, por el contrario, prosperaen
funcidn de la atomizacion social. Si se quiere que la democracia liberal sea el
contexto en que la mayoria de los paises en desarrollo procuren promulgar
sus politicas y estimular el crecimiento, entonces el capital social resulta
decisivo para la fortaleza y estabilidad de ese marco politico. Las democracias
mas vigorosas y bien consolidadas se hallan en mejor situacion de encarar
los desafios del desarrollo.

Por tanto, si bien el capital social no es la Unica cosa que falta en el
Consenso de Washington, sigue apareciendo en varias dimensiones del
desarrollo. Dicho capital influye directamente en la capacidad de las personas
de organizarse con fines econ6micos; es importante para que las sociedades
sean capaces de crear instituciones y hacer cumplir la ley; y es un puntal
indispensable de la democracia, que es la fuente de legitimidad y el marco
politico en que se da el desarrollo.

2.  ¢Qué se entiende por capital social?

Una de las objeciones al concepto de capital social es, como veremos,
gue todavia no existe un acuerdo general sobre qué se entiende por tal.
Emplearé mi propia definicion: el capital social son normas o valores
compartidos que promueven la cooperacion social.? Dentro de esta
perspectiva, el capital social es una manera utilitaria de mirar la cultura. La
cultura tiende a considerarse como un fin en si misma, lo que es innegable,
o como una forma de expresion creativa. Pero también desempefia un papel
funcional muy importante en toda sociedad, ya que es el medio por el cual
grupos de individuos se comunican y cooperan en una gran variedad de
actividades. Si bien nos resulta dificil juzgar la cultura como un fin en si
mismo, la funcionalidad de la cultura en términos econémicos es algo mucho
mas mensurable. Por cierto que no todas las normas y valores, y por tanto
no todas las culturas, son creadas iguales en lo atinente a su capacidad de
fomentar el crecimiento econdmico. O, para decirlo en una jerga mas
economicista, no todas las sociedades tienen la misma reserva (stock) de
capital social.

Puedo ilustrar esta afirmacion con respecto a Ameérica Latina. Este
viaje constituye mi decimonovena visita a la regién durante la Gltima década,
y con suma frecuencia he sido invitado a hacer uso de la palabra sobre el
problema de la confianza. Rara vez he hallado un publico en América Latina

2 Paraun andlisis méas acabado, véase Francis Fukuyama (1999 y 2001, pp. 7-20).
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que no pensara que su sociedad adolecia de una grave crisis de confianza.
Esta crisis se manifiesta en diversas formas. En la economia, la mayoria de
los paises latinoamericanos estan en una situacién en que el grueso de su
producto interno bruto (PIB) es producido por empresas de propiedad
familiar, que en su gran mayoria pertenecen a un circulo relativamente
reducido de 10, 20 6 30 familias prominentes. Estas empresas suelen estar
interconectadas mediante redes de conglomerados de crecimiento
descontrolado, que vinculan compariias dispares en sectores como el
comercio al detalle, las manufacturas, los seguros y la banca y que no poseen
ninguna sinergia obvia. La razén de que existan estas redes es que ellas se
basan en el parentesco; al expandirse las empresas familiares, éstas recurren
al trabajo de hijos, hijas, primos y sobrinos para dotarlas de personal.

En otras palabras, la vida empresarial de gran parte de América Latina
sigue siendo familistica: los lazos de confianza mas firmes y fidedignos se
dan entre familiares, o entre circulos relativamente reducidos de amigos
intimos. Es decir, el capital social radica sobre todo en redes de parentesco,
y en muchos sentidos tales redes constituyen un activo social importante.
Cuando en México, en 1995, o ahora en Argentina, sobreviene una recesion
y alto desempleo, las redes familiares alinan recursos y sirven de proteccion
en épocas dificiles en sociedades que carecen de una red de seguridad social
bien desarrollada financiada por el Estado.

Pero segun lo explicé Edward Banfield (1958) hace mas de 40 afios, el
familismo también constituye un lastre, pues denota una falta de confianza
con los extrafos. Significa que a las empresas familiares a menudo les cuesta
crecer hasta llegar a convertirse en empresas grandes, impersonales,
gestionadas profesionalmente con una propiedad publica dispersa. En
definitiva, esto impone limites al crecimiento econémico. Y el familismo en
la empresa reduce también la transparencia: a los inversionistas externos o
socios comerciales suele resultarles dificil entender las estructuras y
relaciones de propiedad bizantinas de las empresas de propiedad familiar.
El hecho de mantener un juego de libros contables para la familia y otro
para el recaudador de impuestos o los inversionistas externos, no es una
practica tan desusada en las sociedades con bajos niveles de confianza.

Las ramificaciones politicas del familismo tienen tal vez mayores
consecuencias. El hecho de que exista una falta de confianza con los extrafios
significa que las relaciones de confianza mas firmes estan reservadas para la
familia y los amigos intimos, y que se crean las condiciones culturales para
un sistema de moral doble en que se tienen pocos reparos en comportarse
como un oportunista con los demés. En esas condiciones culturales, un
politico elegido para un cargo publico experimenta a menudo la obligacion
categérica de abultar sus cuentas a nombre de su familia, o de ascender a
familiares y clientes en desmedro de personas mas calificadas elegidas con
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criterios objetivos. Gran parte de la crisis de corrupcion politica que sufre el
grueso de América Latina se funda en esta estructura de doble moral. Si
bien se han conseguido avances importantes en la creacién de instituciones
para combatir la corrupcién en los Ultimos afios, las mejores instituciones
seran inoperantes si las personas situadas en la capula de las jerarquias
politicas que las dirigen se sienten con derecho a saquear el erario publico.

América Latina no es la Ginica parte del mundo que sufre de familismo.
Tal como he sostenido en mi libro Trust: The Social Virtues and the Creation of
Prosperity, la desconfianza de aquellos que no son parientes estd omnipresente
en aquellas partes de Asia con presencia china, y de hecho fue probablemente
una condicion general de la humanidad durante gran parte de la historia
hasta hace pocos cientos de afios en Europa septentrional (Fukuyama, 1995).
En realidad, el familismo puede considerarse como una respuesta racional
a unasociedad en que el Estado es arbitrario y rapaz. Por ejemplo, en China
tradicional, tanto la familia como la empresa familiar han sido consideradas
como un bastion defensivo contra un Estado corrupto y que no es de fiar. En
China moderna, algunos observadores han llegado a sostener que la familia
se ha vuelto mas fuerte pese a los esfuerzos del maoismo por debilitarla,
pues la leccion que deja la historia de China del siglo XX es que sélo se
puede confiar en los parientes. Al respecto, el familismo puede considerarse
como un sustituto imperfecto del imperio de la ley, que tuvo la flexibilidad
y fuerza suficiente para respaldar el milagro econémico de posguerra en
Asia oriental, pero que al final resulté autolimitativo en un mundo
globalizante.

3. ¢Quélugar ocupa hoy el concepto de capital social?

La presente Conferencia nos ofrece la oportunidad de estudiar
detenidamente qué lugar ocupa hoy el concepto de capital social, y qué hay
que hacer en el futuro para emplearlo de manera practica en promover el
desarrollo. A pesar de la amplia aceptacién que el concepto ha recibido, el
panorama no parece del todo positivo.

A mi juicio, hasta ahora el capital social ha revestido mayor
importancia en un sentido negativo. Es decir, ha servido para realzar nuestro
conocimiento de los factores culturales presentes en el desarrollo, y las
razones de por qué instituciones idénticas en diferentes sociedades suelen
tener resultados completamente distintos. El concepto de capital social situa
a las politicas e instituciones en su contexto cultural adecuado, y nos evita
albergar ciertas expectativas ingenuas de que una férmula politica
relativamente sencilla conduzca inevitablemente al crecimiento econémico.

Sin embargo, una revision franca de la literatura sobre el capital social
revela algunos puntos débiles del concepto. El primero es metodologico.
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Cabe recordar que hoy no existe una definicién de capital social que tenga
amplia aceptacion, y por lo tanto carece de un estandar comidnmente
aceptado para medirlo o incorporarlo en los modelos econémicos
convencionales. Ya he formulado mi propia definicién de capital social, que
es méas amplia e incluyente que la de muchos otros, pero hay otras. Para
algunos, el capital social es colindante con la sociedad civil o el sector de las
organizaciones no gubernamentales (ONG); para otros, es una cuestién de
redes; algunos observadores consideran que la familia o el Estado son fuentes
de capital social, pero otros no lo estiman asi.

Incluso si hubiera un acuerdo sobre la definicién de capital social,
subsistirian graves problemas para medirlo y usarlo como insumo en los
modelos econémicos, tal como se usa actualmente el capital fisico y humano.
Robert Solow (2000) adujo una vez que el uso del término “capital” en el
capital social es engafioso: estaba dispuesto a admitir la importancia de las
“relaciones sociales” para la vida econémica, pero capital implica un bien
homogéneo, fungible y por consiguiente mensurable, lo que evidentemente
no era el caso del capital social.® Solow tiene razén: hay una dimension
cualitativa importante del capital social vinculada no sélo a la existencia de
una relacion social, sino también a su calidad y fuerza que son decisivas
para su funcionalidad en promover la cooperacion social. Una familia, una
comunidad étnica, un club de jardineria, y una habitacién para charlar por
Internet suponen la cooperacidn social, pero la clase de finalidades y
propésitos que persiguen difiere radicalmente.

Otro problema con el concepto de capital social se refiere a las
externalidades. Partha Dasgupta sefial6 una vez, acertadamente, que si bien
el capital social no es —como algunos han sostenido— un bien publico, es
un bien privado prefiado de externalidades positivas y negativas (Dasgupta,
2000). El capital social dentro de un determinado grupo o red puede producir
externalidades positivas, ensefiandole a la gente virtudes sociales como la
honradez, la reciprocidad y el cumplimiento de los compromisos, que luego
pueden aplicar a otras personas. La educacion profesional moderna, por
ejemplo, produce una abundancia de capital social como subproducto de la
formacién de médicos, abogados, ingenieros eléctricos, y otros. Por otra parte,
los seres humanos tienden a ser solidarios dentro del grupo a expensas de
los grupos externos o individuos heterogéneos: asi, las sociedades con
muchos grupos o redes férreamente unidas pueden verse fragmentadas y
divididas por conflictos y hostilidades al considerarlas en su conjunto. Incluso
los grupos inocuos, que no producen externalidades claramente negativas,
pueden ser autorreferentes y cerrarse a la informacién, la innovacion o las
ideas del exterior.

3 Véase el capitulo de Solow en Serageldin y Dasgupta (2000).
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Naturalmente que el capital fisico y el capital humano producen
externalidades. El capital fisico puede emplearse para fabricar rifles de asalto,
desechos téxicos y otros males sociales; el capital humano contenido en un
diplomado en quimica puede utilizarse para armar bombas. El problema es
gue el capital social en su conjunto tiende a producir mas mediante
externalidades que estas otras formas de capital, y estas externalidades suelen
aplastar la utilidad del capital social subyacente en ellas.

Por ejemplo, es indudable que un clan o tribu tradicional de un pais en
desarrollo constituye una forma de capital social; logrard mayor cooperacion
social que un nimero comparable de individuos desorganizados. Por otra
parte, este clan o tribu puede estar en guerra con sus vecinos, o resistir con
fiereza laimportacion de nuevas tecnologias, 0 encarnar un sistema de jerarquia
y discriminacion social que impide la distribucién equitativa de los beneficios
colectivos. La mera suma del nimero de tales grupos ofrecera una vision
agregada muy engafiosa de la reserva de capital social de la sociedad en
general, porque las externalidades negativas son demasiado grandes.

Conviene recordar la observacién del sociélogo Dennis Wrong sobre
los lazos débiles: a menudo es el miembro heterogéneo de una red, o aquel
con lazos débiles y afinidades rotas, el que sirve de conducto para las nuevas
ideas e informacion en un grupo cerrado (Wrong, 1961). Una sociedad con
muchas redes sueltas y superpuestas puede ser econémicamente mas
eficiente que otra con muchas redes estaticas y autorreferentes. Un lugar de
trabajo férreamente unido como la empresa japonesa, con sus practicas de
empleo vitalicio y salarios por antigiiedad, puede producir altos niveles de
cooperacién y eficiencia en una época determinada y bajo cierto conjunto
de condiciones tecnolégicas, pero se alza como un obstaculo insuperable a
la reformay el progreso econémico en otra.

Tropezamos constantemente con este problema en la politica
democrdética. Si bien puede ser cierto que la democracia no es posible sin la
existencia de la sociedad civil, la presencia excesiva de la sociedad civil puede
ser a menudo la pesadilla de la democracia. Los grupos de interés pueden
proteger a los individuos débiles de un Estado opresivo, pero también
pueden conducir a la paralisis, el autoelogio y el cinismo acerca de la politica.*

Dado el caracter heterogéneo del capital social, las dimensiones
cualitativas de las relaciones sociales y lo invasivo de las externalidades
positivas y negativas, no deberia extrafiar que haya resultado dificil producir
un estandar de capital social Unico y aceptable, 0 un medio convenido de
incorporarlo en modelos formales. Esto rige incluso para el estudio del capital

4 Para un andlisis de la politica estadounidense de este estilo, véase Jonathan Rauch, 1994.
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social méas ambicioso realizado hasta ahora, Bowling Alone de Robert Putnam
(2000): pese a un esfuerzo impresionante de recopilacién de datos, el autor
todavia no ha demostrado de manera convincente cuél ha sido el coeficiente
de la tasa de variacion del capital social estadounidense en los ultimos 40
afos, o ni siquierasi su signo deberia ser positivo o negativo.’® Si esta clase de
incertidumbres existen con respecto al pais con mayor riqueza de datos del
mundo, es probable que los problemas de analizar sociedades en desarrollo
mas pobres con informacion mucho menos abundante sean de gran
envergadura.

4. Capital social y politicas

Una de las mayores dificultades de trabajar con el concepto de capital
social es saber cdmo insertarlo en las politicas. Conviene tener presente que
este concepto ha sido de singular utilidad para ampliar nuestro conocimiento
del contexto cultural del problema del desarrollo, e identificar los obstaculos
a la reforma institucional. Pero no resulta tan claro como generar capital
social en sociedades donde éste no existe. Esto por cierto es comprensible: el
capital social entendido como las normas y valores que promueven la
cooperacion se origina con frecuencia en fendmenos como la religion, la
experiencia histérica compartida y otras tradiciones culturales muy
arraigadas que sélo pueden configurarse con gran dificultad.

La situacion mas dificil de abordar desde el punto de vista de las
politicas son aquellas sociedades que carecen por completo de confianza
social, las que lamentablemente no son pocas en el mundo de hoy. En algunos
casos, como Colombia, la desconfianza es el resultado del conflicto y quiebre
social. En el ex mundo comunista, el marxismo-leninismo se centrd
deliberadamente en tratar de minar la sociedad civil y atomizar a los
individuos, de manera que no es de extrafiar que el vacio de un Estado
colapsado haya sido llenado por la desconfianzay el cinismo. En otras areas
como los Balcanes, el Oriente medio y muchas partes del Africa subsahariana,
el capital social ha sido minado por la explosion de conflictos étnicos y
sectarios en la Ultima década.

En estos casos, el fracaso econdmico tiene claras raices culturales y
seria extremadamente ingenuo suponer que un conjunto relativamente
sencillo de intervenciones de politica econdmica, o incluso los esfuerzos
destinados a la formacion y reforma institucional puedan revertir habitos y
modos de pensar profundamente arraigados. Practicamente, no hay nada
que un organismo financiero externo o un gobierno puedan hacer para

5 Véase también la critica a Putnam (y la aseveracién de que obtuvo el coeficiente de signo
errado) en Ladd, 1999.
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mitigar las dimensiones culturales del problema. De hecho, es erréneo y
engafoso pretender que puedan intentarlo siquiera.

En tales casos, el Gnico enfoque posible para crear capital social en toda
la sociedad es fortalecer politicamente el imperio de la ley y las instituciones
estatales fundamentales en que se apoya, que es algo que todo aquel que
guiera promover el desarrollo debe procurar hacer en cualquier caso. El
problema que encaran la mayoria de las sociedades con bajo nivel de confianza
no es la carencia absoluta de capital social, sino mas bien el hecho de que el
radio de confianza promedio de los grupos cooperativos tiende a ser reducido.
Laclase de familismo ya sefialado que caracteriza al grueso de América Latina
y a aquellas partes de Asia con presencia china, es una manifestacion de ello;
también lo es el etnonacionalismo de los Balcanes. Lo que se necesita en estas
circunstancias es incrementar el radio de confianza de los individuos de los
diversos grupitos aislacionistas que comprenden estas sociedades, y posibilitar
la apertura de relaciones de cooperacion en la economia y la politica entre
grupos que tradicionalmente han tenido poco que ver entre si.

El imperio uniforme y transparente de la ley fue la manera como las
sociedades en vias de modernizacion de Occidente ampliaron histéricamente
el radio de confianza e hicieron posible la cooperacion entre extrafios. Nadie
se ofrecera de voluntario para trabajar en una organizacién vecinal si la
policia no puede garantizar ahi la seguridad publica; nadie confiara en el
gobierno si los funcionarios publicos son inmunes a la accion judicial; nadie
suscribird un contrato comercial con un extrafio si no existe una legislacion
sobre delitos civiles y contratos validos.

Si nos remontamos en la historia a cémo sucedio esto en paises como el
Reino Unido y los Paises Bajos, vemos que los vinculos causales entre cultura
e instituciones eran realmente bastante complicados. No se trata simplemente
de que estas sociedades decidieran un dia crear instituciones legales modernas;
estas instituciones ya estaban arraigadas culturalmente en tradiciones como
el derecho romano y el derecho consuetudinario, y como explicaba Max Weber,
surgieron también del impetu religioso protestante de romper las cadenas de
la parentela o familia (Weber, 1951). Una vez establecidas, las instituciones
formales reforzaron entonces las tendencias culturales hacia un mayor radio
de confianza. Sean cuales fueren las complejidades de su evolucion histérica,
sabemos ahora que tales instituciones formales deberian asemejarse, y su
construccion y reforma es un proyecto que se entiende bien conceptualmente
(aunque es dificil de ejecutar en la préactica). La puesta en funcionamiento de
tales instituciones es la Unica forma que conozco de generar un radio mas
amplio de confianza a nivel agregado en toda la sociedad.

El camino mas realista para crear capital social mediante la aplicacién
de politicas no pasa por el nivel macro, sino por los niveles micro. Tanto en
las aldeas como en las burocracias, las empresas o los departamentos, se
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observan muchos casos en que las organizaciones crean capital social en
forma intencionada. El area de las microfinanzas es un ejemplo de una de
las instancias mas exitosas de creacion y aprovechamiento del capital social.

Todos los tipos de financiamiento constituyen un servicio basado en
lainformacioén, en que el crédito se asigna a los prestatarios sobre la base de
criterios como la confiabilidad, las garantias y la evaluaciéon de las
perspectivas del negocio. El problema del financiamiento en los paises pobres
es que la asignacién de créditos se ve facilitada por las economias de escala.
La verificacion de los requisitos para obtener un crédito con la debida
diligencia toma tanto tiempo cuando se trata de una gran empresa, con una
amplia trayectoria publica, como en el caso de una familia pobre, carente de
antecedentes en esta materia. En el cobro de las obligaciones crediticias se
observan problemas similares. Aun si una familia pobre merece recibir un
crédito y tiene la capacidad necesaria para pagarlo, los prestadores no
dispondran de los recursos adecuados a fin de reunir la informacién
requerida para que el otorgamiento del crédito valga la pena.

Este es un aspecto en que el capital social desempefia un papel
importante, pues las redes sociales tienen una capacidad excelente para
difundir, precisamente, informacion sobre quién es suficientemente confiable
como para recibir el crédito y quién no. En los tltimos afios, buena parte del
microfinanciamiento se ha destinado a las mujeres que, en muchas
sociedades, son soslayadas por la estructura juridica formal y carecen de
acceso a las mismas instituciones crediticias que los hombres. Sin embargo,
las redes de mujeres poseen capital social, y el microfinanciamiento
aprovecha dichas redes con el objeto de obtener la informacién necesaria
para adoptar las decisiones correspondientes. Muchos de los que no
pertenecen a las organizaciones de microfinanciamiento también ayudan a
sus clientes a crear lo que, de hecho, son asociaciones crediticias
autorrenovables, que pueden conceder y cobrar créditos y de esta manera
crear capital social.

En el &mbito de la organizacién, la creacion de capital social no es tan
diferente de la creacién de capital humano: esto se consigue mediante la
educacion, y por lo tanto, exige inversiones en capacitacion y una
infraestructura institucional donde pueda impartirse. A diferencia del capital
humano convencional, que entrafia la transmisidn de ciertas aptitudes y
conocimientos especificos, el capital social exige inculcar normas y valores
compartidos, y esto suele conseguirse mediante el habito, la experiencia
compartida y el ejemplo de liderazgo. Cabe recordar que la educaciéon
convencional suele producir capital social como un subproducto —por
ejemplo, cuando se imparten a ingenieros o contadores normas profesionales
compartidas—, pero las organizaciones pueden tratar de producir capital
social como producto primario.
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Lo que esto supone cuando se aplica en el contexto del desarrollo
resulta complejo. No es suficiente ir a una aldea, tomar nota de la existencia
de redes, etiquetarlas de capital social y dictaminar que es algo bueno. En
realidad, casi todos los paises en desarrollo poseen una abundancia de capital
social en la forma de grupos de parentesco o grupos sociales tradicionales
como linajes, tribus, cofradias o asociaciones comunales. Lo que les falta
son organizaciones mas modernas de amplio radio, que traspasen las
fronteras tradicionales étnicas, de clase o de condicion social y sirvan de
base para las organizaciones politicas y econédmicas modernas. Mirados
desde esta perspectiva, muchos grupos tradicionales que encarnan una forma
de capital social pueden de hecho ser obstaculos para el desarrollo, porque
son demasiado aislacionistas o resistentes al cambio. De modo que lo que a
menudo se necesita es cierta destruccion creativa del capital social, y la
ampliacion gradual del radio de confianza de parte de las organizaciones
mé&s modernas.

5. Aspectos futuros

Esta Conferencia marca otro adelanto en la evolucion del capital social
desde un concepto académico a un objetivo normativo practico, y esperamos
con ansias conocer las experiencias de los diversos profesionales que han
procurado usar el concepto y formar capital social en el terreno. A nuestro
juicio, hay al menos cinco areas importantes donde los nuevos adelantos
serian bien recibidos.

En primer lugar, necesitamos mas informacidn compartida sobre los
casos en que el capital social ha sido creado con éxito, y donde no lo ha sido.
Hay muchos paises en desarrollo que han experimentado de hecho lo que
Lester Salamon ha denominado una “revolucion asociativa”, en que las ONG
modernas complementan y en algunos casos reemplazan a los grupos
sociales tradicionales (Salamon, 1994). Por otra parte, hay otros casos en
gue los organismos de financiamiento externo han procurado estimular la
sociedad civil, y s6lo han creado un grupusculo de personas que se tornaron
adeptas a dirigir solicitudes de donacidn a las fundaciones y organismos de
ayuda occidentales. En otras palabras, la sociedad civil “prende” en algunas
sociedades con mayor facilidad que en otras, y necesitamos conocer mejor
las condiciones ambientales que fomentan este crecimiento.

Segundo, también necesitamos conocer mejor las condiciones formales
legales-institucionales para promover el capital social. Como dije antes, la
promocion del capital social a nivel macro o agregado se superpone
notoriamente con la agenda existente de implementar el imperio de la ley.
Pero existen varias cuestiones de politica que se relacionan concretamente
con la promocién del capital social. Por ejemplo, muchos paises carecen de
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leyes que prescriban normas de rendicion de cuentas para el sector de las
ONG, tales como requisitos de auditoria y transparencia. En algunos paises,
las organizaciones o grupos delictivos que promueven el fraude han
conseguido hacerse pasar por las ONG, minando la legitimidad del sector
de estas organizaciones en su conjunto. Este es un problema que tiene una
solucion relativamente directa.

Tercero, también tenemos que examinar con mayor detalle la cuestion
del capital social y la corrupcién politica. ElI problema de la corrupcién ha
recibido una extraordinaria atencién en los Ultimos afios, y varios paises como
Argentinay Per( han tomado medidas valientes para que los lideres politicos
tengan que rendir cuentas. El grueso de la investigacion destinada a combatir
la corrupcion se ha centrado en soluciones institucionales y reformas
administrativas. Pero como ya se sefialo, la corrupcidn tiene un componente
cultural importante. Muchos funcionarios corruptos no persiguen transgredir
las normas sociales; mas bien, las normas de su sociedad les exigen ayudar a
lafamiliay amigos antes de velar por el interés publico general. El nepotismo
es en muchos sentidos uno de los impulsos humanos mas naturales. Por lo
tanto, tenemos que estudiar detenidamente una agenda mas amplia de cambio
cultural, que debe abordarse mediante la educacién, la capacitacion vy el
refuerzo de las normas.

Cuarto, necesitamos conocer mejor la relacién entre capital social y
cambio cultural. Una de las revoluciones culturales mas grandes que ocurre
actualmente es también una de las menos reconocidas: no es el
fundamentalismo islamico, sino mas bien la expansion del protestantismo
evangélico, sobre todo en América Latina. Aunque ésta es naturalmente una
cuestién delicada desde el punto de vista politico, también entrafia grandes
implicaciones para Ameérica Latina. Segln lo expresado por el prominente
socidlogo Peter Berger, “Max Weber esta vivo y reside en América Latina”.

La dltima area en que necesitamos tener mayor claridad en el futuro
se refiere a la interseccién entre capital social, democracia y reforma
econdmica. Ya he sefialado que el capital social era decisivo para el éxito de
la democracia, y que la democracia era un componente inevitable de la vida
politica para la mayoria de los paises en desarrollo. Sin embargo, esto no
significa que estas diferentes dimensiones de la vida social vayan a calzar
siempre a la perfeccion o que sirvan necesariamente para apuntalarse
reciprocamente. La reforma econdmica es a menudo politicamente dolorosa,
y puede ocurrir que una sociedad con una sociedad civil mas fuerte y grupos
de interés méas desarrollados resista las reformas necesarias con mayor
eficacia que otra atomizada. Este no es un argumento para revivir la
transicion autoritaria pues, como ya se ha sefialado, la democracia debe
considerarse como algo bueno en si y un factor concomitante del desarrollo.
Sin embargo, si significa que necesitamos estudiar detenidamente qué clase
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de instituciones democréticas son las mas adecuadas para tomar opciones
de politica duras. Hay algunas materias importantes de disefio institucional
en las democracias, como son las normas electorales, la opcién entre sistemas
presidencial o parlamentario, laindependencia de las burocracias, la reforma
del financiamiento de las campafias, y otras similares que pueden servir
para minimizar las disfunciones potenciales de la politica democrética y
maximizar su legitimidad.

Este es sélo un listado preliminar de temas que requieren de mayor
estudio, reflexion, investigacion, y sobre todo, de medidas practicas. Estoy
seguro de que también es bastante incompleta, y espero que los resultados
de esta Conferencia nos ofrezcan nuevas orientaciones para conocery cultivar
el capital social.
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Ningan hombre es una isla en si mismo, cada hombre es parte del todo... La
muerte (y la pobreza) de cualquier hombre me afecta, porque soy parte de la
humanidad; por eso, nunca preguntes por quién doblan las campanas; lo hacen por
ti (John Donne, poeta inglés, 1573-1631).
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Introduccion

El presente documento tiene por objeto: i) presentar el paradigma del
capital social; ii) ofrecer pruebas acerca del importante papel que éste
desempefia en la reduccion de la pobreza, vy iii) poponer varias politicas
para generar capital social y utilizarlo en la reduccién de la pobreza.

El paradigma del capital social comprende al propio capital social,
las redes, los bienes socioemocionales, los valores afectivos, las instituciones
y el poder. El capital social es la solidaridad que una persona o0 un grupo
siente por los demaés. Se basa en relaciones de solidaridad que pueden
describirse mediante el uso de redes.

Hay algunas razones que conducen a valorar el capital social. En
primer término, éste puede producir beneficios ecdnomicos y, si no es tomado
en cuenta, perjuicios econémicos. En segundo lugar, puede utilizarse para
producir bienes socioemocionales que contribuyan al bienestar
socioecondmico de un pais. En algunos casos, los bienes socioemocionales
estan incorporados (embedded) a determinados objetos. Cuando ello sucede,
el significado y el valor de esos objetos se modifica. El cambio en el valor de
un objeto, como resultado de los bienes socioemocionales incorporados en
él, representa el valor afectivo de ese objeto.

Las personas intercambian bienes tanto materiales como
socioemocionales. Las instituciones son las hormas que ordenan y dan
significado a esos intercambios. Las instituciones que tienen un mayor valor
afectivo tienden a ser més respetadas que aquellas cuyo cumplimiento
depende de incentivos 0 amenazas de indole econémica. Por Gltimo, el poder,
que es la capacidad de ejercer influencia sobre los demas, depende de los
recursos de cada uno, incluido el propio capital social.

En la mayoria de las transacciones personalizadas, las partes
intercambian bienes socioemocionales y bienes y servicios materiales. Las
cantidades relativas de bienes socioemocionales y de bienes y servicios
materiales que se intercambian, cuando se miden en unidades fisicas,
modifican los niveles y los términos de dicho intercambio. Puesto que la
capacidad de una persona de incluir bienes socioemocionales en los
intercambios de bienes y servicios materiales depende del capital social que
ésta posea, el capital social de la otra parte en la transaccion influira en los
términos y niveles de ese intercambio. Quienes posean un gran volumen de
capital social estaran en una situacion mas ventajosa que quienes carezcan
de él, ya que podran intercambiar tanto bienes socioemocionales como bienes
y servicios materiales. Ademas, dado que el capital social altera los términos
y niveles del intercambio, y éstos a su vez influyen en la distribucién de los
ingresos resultantes de dicho intercambio, el capital social también ejerce
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una influencia importante en la distribucién del ingreso de los hogares y la
pobreza. Existen algunos elementos de prueba que sugieren la existencia de
un vinculo entre la distribucién del capital social en las redes y la distribucion
del ingreso de los hogares.

Quienes proporcionan capital social internalizan los cambios que se
producen en el bienestar de las personas que reciben su solidaridad. En
consecuencia, quienes poseen capital social tienen la posibilidad de recibir
un trato preferencial, incluida la oportunidad de hacer intercambios en
condiciones favorables, recibir obsequios, reducir el costo de sus
transacciones y evitar ser victimas de medidas oportunistas.

A medida que aumenta el capital social de una persona, su solidaridad
e interés por los demas también crece y puede producir los efectos siguientes.
En primer lugar, esa persona puede estar mas dispuesta a invertir en bienes
con un alto costo de exclusién (a veces también llamados bienes publicos).
Toda sociedad debe incurrir en algln gasto para proporcionar a sus
ciudadanos determinados bienesy servicios que estan a disposicion de todos
y que seria muy costoso excluir del uso de cualquier persona. Esos bienes
pueden ser la educacién, la vigilancia del cumplimiento de la ley, algunos
servicios de salud y transporte, saneamiento, higiene de los alimentos,
defensa, y proteccion ambiental. En un pais rico en capital social, donde los
ingresos sean relativamente similares y los ciudadanos se interesen por el
bienestar de los demas, los costos y beneficios de los bienes publicos se
distribuiran de manera mas homogénea que en aquellos paises donde el
capital social se encuentra mas concentrado.

En los paises que presentan altos niveles de desigualdad y pobreza, los
costos de los bienes publicos a menudo se concentran, mientras que sus
beneficios se dispersan. Con frecuencia, esta situacion conduce a los paises
con elevados niveles de pobreza a invertir de manera insuficiente en bienes
publicos, e impulsa a los mas privilegiados a sustituir los bienes publicos por
privados. Por ejemplo, ante la falta de proteccion publica, las personas
adineradas contratan guardias privados; consumen agua embotellada para
suplir la falta de una red de abastecimiento de agua potable; recurren a escuelas
privadas y preceptores en lugar de utilizar las escuelas publicas; usan vehiculos
de doble traccién para compensar la falta de rutas adecuadas; asimismo, las
carreteras llenas de basura y las corrientes de agua contaminadas son el
resultado de la inexistencia de un servicio publico de salubridad.

A medida que aumenta el capital social colectivo de un pais, sus
instituciones gozan de una mayor aceptacion general y mejora la capacidad
de negociacién e intercambio. Por el contrario, en los paises que tienen redes
limitadas y desconectadas de capital social, las instituciones formales que
suelen existir son reemplazadas por instituciones informales que dependen
de relaciones personalizadas, y cuyas posibilidades de intercambio son méas
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reducidas. Es més, la dependencia de las instituciones informales a menudo
genera corrupcion y da lugar a una distribucion desigual de los beneficios.
Ante la falta total de instituciones formales, se produce el colapso del
intercambio organizado.

Lateoria del capital social sugiere que, a medida que aumenta el capital
social dentro de las redes de participantes en las transacciones, la disparidad
de beneficios se reduce y se eleva el nivel medio de beneficios. Esta relacion
inversa entre la disparidad de ingresos y el promedio de ellos es en parte el
resultado de los términos de intercambio en las redes ricas en capital social,
que favorecen a los menos privilegiados y reducen la disparidad; de un
mayor volumen de inversiones en bienes publicos, que ofrecen
oportunidades con independencia del ingreso individual; y de las reglas
sociales que aplican quienes comparten el capital social, las que permiten
una mayor igualdad de oportunidades.

Hemos participado en estudios realizados en estados y comunidades
de los Estados Unidos, en los que se ha confirmado la conclusion general de
que existe una relacion inversa entre el nivel medio de ingresos y la
disparidad de éstos (Robison y Siles, 1999; Robison y otros, 2000). Otros
autores han llegado a resultados similares en estudios internacionales. A
medida que se eleva el promedio de ingresos, los niveles de pobreza
disminuyen (Deininger y Squire, 1997; Banco Mundial, 2001). La ensefianza
importante que han dejado estos estudios es que el aumento del ingreso
medio y la reduccién de los niveles de desigualdad y pobreza son metas
complementarias y no excluyentes, que exigen prestar atencién a las politicas
econdmicas y a las oportunidades de inversion en capital social.

Si bien resulta claro que el capital social influye en la pobreza, es
igualmente evidente que la pobreza influye en las inversiones en capital
social. Algunos estudiosos del capital social han sugerido que éste consiste
en lo que se invierte mientras se desarrolla una actividad diferente. Si asi
fuera, la pobreza influiria en la formacion e inversion de capital social. Las
transacciones en que se puede adquirir capital social a menudo dependen
de la disponibilidad de recursos que pueden ser objeto de intercambio. Si
los pobres carecen de esos recursos, no podran participar en muchos
intercambios y, por lo tanto, no adquiriran recursos de capital social ni
recibiran los beneficios derivados del intercambio de bienes y servicios
materiales. Como ejemplos de actividades de las que los pobres pueden verse
excluidos, cabe citar las oportunidades de asistir a escuelas privadas, a
eventos sociales para los que se requiere un alto nivel socioeconémico, a
clubes exclusivos y reuniones politicas y, en algunos casos, a ceremonias
religiosas.

Laidea central de este documento es que existe una interdependencia
entre los esfuerzos dirigidos a reducir la pobreza y la desigualdad, y las
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iniciativas de inversién en capital social. Los esfuerzos de reduccion de la
pobreza ejercen unainfluencia positiva en el capital social de un pais, porque
disminuyen la segregacién. Ademas, las iniciativas de inversién en capital
social, que conectan a personas anteriormente desvinculadas, tienden a
aminorar la desigualdad de ingresos y la pobreza que contribuyen a esa
segregacion.

¢A qué se debe este énfasis en el capital social y la pobreza?

Hay dos razones para destacar la relacion existente entre el capital
social y la pobreza. En primer lugar, el capital social es un recurso importante
gue, correctamente administrado, puede utilizarse para reducir la pobreza.
En algunos casos, las iniciativas de desarrollo han pasado por alto el papel
gue desempenia el capital social y, en consecuencia, se cree que han tenido
un éxito menor que el que podrian haber logrado. Se reconoce que existen
otras formas de capital que son necesarias para la reduccion de la pobreza;
sin embargo, en las Gltimas décadas se ha aprendido que la productividad
de las formas fisica, financiera, humana y natural del capital depende del
capital social. En segundo lugar, el capital social es un recurso importante
que contribuye al bienestar socioemocional de un pais. Cuando no existe un
volumen suficiente de capital social, los pobres suelen carecer de bienes
socioemocionales. Cuando los pobres tienen la oportunidad de expresarse,
describen como una de sus mayores carencias la falta de capital social, del
gue derivan los bienes socioemocionales. Los investigadores del Banco
Mundial observaron en Egipto que “[la pobreza] lleva a los pobres a excluirse
a si mismos de las redes sociales que los rodean. ... Mantener cualquier
relacion cuesta dinero ... Quienes sufren privaciones o se encuentran
excluidos no tienen los medios materiales para vivir junto al resto de la
poblacién” (Narayan y otros, 2000, p. 137).

La necesidad de centrar la atencién en el capital social como un recurso
capaz de mitigar la pobreza quizas pueda ilustrarse mejor con una analogia.
El movimiento de los planetas esta sujeto a la influencia de la ubicacion y la
masa de los demas cuerpos celestes. En el pasado, cuando no fue posible
predecir el movimiento de un planeta, ello se debié a la influencia de un
cuerpo celeste no observado hasta entonces. Por ejemplo, el planeta Urano
fue descubierto en 1781 por William Herschel.?2 Posteriormente, se observo
que la trayectoria orbital de Urano era diferente a la que se habia previsto.

2 Para mas informacion, véase: http://www.solarviews.com/eng/uranus.htm.
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Esto condujo a los cientificos a descubrir el planeta Neptuno. Como
constataron los cientificos, Neptuno ejercia sobre Urano un efecto no
observado hasta entonces. Creemos que las politicas de desarrollo y las teorias
sobre la reduccién de la pobreza a menudo han tenido un éxito menor al
esperado porque no han reconocido la influencia del capital social.

Preguntas que se plantean en este trabajo

La sugerencia de que el capital social desempefia un papel importante
en la reduccion de la pobreza hace surgir varias preguntas, entre ellas las
siguientes:

- ¢ Queé es el capital sacial, si es realmente una forma de capital?
- ¢ Queé es el paradigma del capital social?
- ¢Quiénes son los pobres, y qué relacidn existe entre su situacion

y el capital social?

- ¢ Qué pruebas existen de que el capital social puede ser utilizado
para reducir la pobreza?

- ¢ Queé politicas propone el paradigma del capital social?

El resto del presente documento se ha organizado sobre la base de
esta lista de preguntas. Cada una de las secciones principales del documento
lleva como titulo una de esas preguntas, y en el texto de cada seccion figuran
nuestras respuestas a ellas.

A. ¢Qué es el capital social, si es realmente una forma
de capital?

Hanifan fue uno de los primeros en utilizar el término “capital social”
en circulos académicos, en 1916. Més recientemente, varios estudiosos han
contribuido a popularizar el término y el concepto, entre ellos Bourdieu
(1985), Coleman (1988), Fukuyama (1995), Narayan y Pritchett (1997), Portes
(1998), Putnam (1995) y Woolcock (1998). Incluso antes de que estos
académicos escribieran sobre el capital social, el concepto era conocido por
muchos cientificos sociales, aunque lo hayan Ilamado de otro modo. Para
muchos, el capital social es como un vino afiejo en una botella nueva: un
viejo concepto con un nuevo nombre. Lo que ahora resulta diferente es que
muchos cientificos sociales y analistas reconocen el interés que comparten
por el capital social y hablan del tema entre ellos. Esta Conferencia es un
ejemplo del interés que despierta el capital social en personas de distinta
formacion.
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El didlogo entre cientificos y profesionales de distintas disciplinas y
esferas problematicas sobre sus respectivas aplicaciones e interpretaciones
del capital social ha dado lugar al surgimiento de un paradigma mas rico y
atil. Esta mayor utilidad del paradigma del capital social se ha reflejado en
su aplicacién a temas tan diversos como el rendimiento escolar, la atencion
de la salud, la reduccion de la delincuencia, la inversidn en bienes publicos,
la retencién de clientes, la publicidad, el desarrollo comunitario, el
crecimiento econémico y la disminucién de la pobreza.

Una de las consecuencias predecibles del hecho de que cientificos y
profesionales sociales de diversas orientaciones compartan un paradigma
comun es el surgimiento de distintas definiciones del capital social (Portes,
1998; Woolcock, 1998). No obstante, estas definiciones son lo suficientemente
similares como para permitir el dialogo acerca del paradigma del capital
social y su aplicacion, sobre la base de una interpretacion comdn. La
presentacion del paradigma del capital social en este documento tiene por
objeto proporcionar un vocabulario comun sobre los conceptos del capital
social, que contribuira a los esfuerzos de comunicacién entre distintas
disciplinas y orientaciones practicas.

Los principales conflictos que se plantean entre las diversas
definiciones de capital social son los siguientes:

- Lo que algunos denominan capital social, es lo que otros
consideran manifestaciones o productos del capital social.

- Hay quienes estiman que el capital social es un concepto micro.
Otros piensan que se trata de un concepto macro.

- Algunos equiparan el capital social a conceptos como las
instituciones, las normas y las redes, mientras que otros
prefieren identificar estos conceptos en forma separada como
elementos del paradigma del capital social.

- En sus definiciones del capital social, hay quienes lo ubican en
unidades tales como la sociedad civil, las comunidades y las
familias. Otros sostienen que no corresponde hacer referencia
a esa ubicacion en la definicion del capital social.

Nosotros definimos el capital social como los sentimientos de
solidaridad de una persona o un grupo por otra persona o grupo. Esos
sentimientos pueden abarcar la admiracién, el interés, la preocupacion, la
empatia, la consideracién, el respeto, el sentido de obligacion, o la confianza
respecto de otra persona o grupo.

Nuestra definicién equipara el capital social a la solidaridad porque
ésta es el recurso esencial necesario para las transacciones interpersonales y
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el poder social. Segun Sally (2000), “Si por capital social entendemos aquellos
activos arraigados y valorados en la interaccidn social, entonces la solidaridad
es, también en este caso, el proceso personal esencial...” (pag. 575). Cooley
(1902) sostenia que la solidaridad era un requisito del poder social, que sin
ella el hombre era un mero animal, sin contacto real con la vida humana; y
que al no tener ese contacto con la vida humana, no podia ejercer poder
alguno sobre ella (citado por Sally, 2000, p. 107).

David Hume (1740) describié la importancia de la solidaridad en su
Tratado de la naturaleza humana:

“Las mentes de todos los hombres son similares en sus sentimientos
y funcionamiento; ninguno de ellos puede reaccionar ante un afecto frente
al que los demas no sean susceptibles en alguna medida. Al igual que las
cuerdas de un instrumento que se tensan de la misma forma, el movimiento
de uno se comunica a los demas; de una persona a otra, provocando
movimientos similares en todas las criaturas humanas” (p. 576).

Sally (2002) cita a varios autores en apoyo del argumento de que la
solidaridad amplia el interés personal. Por ejemplo, la solidaridad crea
relaciones en las que el interés personal “es indivisible” (Merleau-Ponty,
1969), “se fusiona” (Davis y otros, 1996) o “se superpone” (Aron, Aron y
Smollan, 1992). Cooley (1902) escribid: “Aquel por el que no siento antipatia
se convierte en mi hermano. Si consideramos que debemos ayudar a otro, es
porqgue ese otro vive y lucha en nuestra imaginacién, y por ello es parte de
nosotros mismos. ... Si pienso en alguien que padece una injusticia, no es el
“altruismo” lo que me hace desear corregir esa injusticia, sino un simple
impulso humano” (citado por Sally, 2000, p. 115).

Edgeworth (1881) fue el primer economista en postular una funcién
de utilidad especifica que incorporaba la solidaridad. Propuso que los agentes
maximizaran su propia utilidad sumandola a la utilidad de otra persona,
ponderada en funcién de un coeficiente de solidaridad.* El coeficiente de
solidaridad refleja el grado de “superposicion” entre el yo ampliado y la
otra persona. Sally (2000) utilizé esta funcién de utilidad lineal para analizar
el juego del “Dilema del prisionero” cuando habia solidaridad entre los
jugadores. Existen otras aplicaciones del modelo en economia propuestas
por Becker (1974), Bruce y Waldman (1990), Montgomery (1991), Rotemberg
(1994), Robison y Hanson (1995), y Robison, Myers y Siles (2002).

3 El analisis enciclopédico y las aplicaciones de la solidaridad propuestas por Sally (2000,
2001, 2002) constituyen la base de la mayor parte del resto de este documento, y muchas de
las referencias a la solidaridad han sido extraidas de sus trabajos.

4 Collard (1975) desarrolla este principio.
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Adam Smith (1759) definid la solidaridad como “nuestra compafiia
en el sentimiento de cualquier pasion”, que surge de “ponerse en el lugar
del que sufre” (p. 6), y sugirié una base para determinar el coeficiente de
solidaridad, o lo que algunos hoy denominamos “coeficiente de capital
social”. Smith consideraba que la solidaridad disminuia dentro de la familia
extendida en lamisma medida en que se iban diluyendo los lazos de sangre.
Decia que estamos mas inclinados a solidarizar con nuestros amigos que
con nuestros conocidos, y mas con los conocidos que con los extrafios. Hume
(1740) tenia en mente una ecuacién similar cuando opiné que “Solidarizamos
mas con las personas que estan cerca de nosotros que con las que estan lejos;
mas con nuestros conocidos que con los extrafios; mas con nuestros
compatriotas que con los extranjeros” (p. 581).

Con respecto a la ubicuidad de la solidaridad, Sally (2000) resumié:

“[La] inclinacion a identificarse con otros esta arraigada
en nuestra naturaleza social, y en lamedida en que nos sentimos
impulsados a tener éxito dentro de una estructura social, la
motivacion para ser solidarios se acrecienta. Tenemos la
capacidad de captar y predecir los pensamientos y sentimientos
de la gente (o por lo menos de generar la creencia de que lo
hacemos), no sélo porque la coherencia esencial de la
constitucion humana determina que situaciones y estimulos
similares provoquen las mismas reacciones internas (las cuerdas
de Hume), sino ademas porque nuestros pensamientos y
sentimientos estan interconectados mediante sefiales visibles y
comprensibles... Finalmente, como veremos més adelante, la
creencia de que podemos leer la mente de los demas y dejar que
lean la nuestra puede ser una forma de realizacion personal,
especialmente dentro del orden de la interaccién. En suma, la
solidaridad es tan inseparable de la interaccion social y la
percepcidn personal como la vista lo es de la percepcién visual”
(p. 572).

El capital social ha sido criticado por quienes sostienen que no es
realmente una forma de capital, porque no tiene una definicién Unica que
sea aceptada por todos los cientificos y profesionales, y porque no puede
ser medido (Arrow, 1999; Solow, 1999). Sin embargo, estas criticas son las
mismas que pueden aplicarse a todas las demés formas de capital. Por
ejemplo, no existe una Unica definicion aceptada del capital fisico, del mismo
modo que no la hay del capital social. Por ultimo, se ha descubierto que
medir el potencial de servicio del capital social no es mas dificil que medir
el potencial de servicio de formas de capital fisico tan diversas como los
automoviles, las casas, las fabricas y los articulos personales.
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Se considera que el capital social es una forma de capital porque retine
los requisitos que, en opinién de la mayoria, debe reunir el capital para ser
tal. El capital social tiene el potencial de brindar servicios y, aun asi, mantener
su identidad (le podemos pedir un favor a un amigo y, aun asi, conservar su
amistad). El capital social se diferencia de los servicios que presta
(distinguimos los sentimientos de solidaridad de un amigo de los favores
que éste nos puede hacer). El capital social es duradero (podemos tener
amigos por largos periodos de tiempo y, a veces, durante toda la vida). La
mayoria considera que los servicios que puede prestar el capital social son
valiosos (valoramos las muestras de aprobacion e interés que intercambian
los amigos, y estamos dispuestos a realizar los mayores esfuerzos para
conservarlos). El capital social es flexible (consideramos que los servicios de
nuestros amigos son valiosos en distintas situaciones). El capital social es
parcialmente fungible (podemos pedir a un amigo que ayude a otro amigo
nuestro a quien no conoce).® Por dltimo, el capital social a veces sustituye o
complementa otras formas de capital (nuestros amigos pueden ayudarnos a
mejorar los servicios que obtenemos de otras formas de capital). Hay muchos
que vinculan el potencial de servicio del capital fisico con su precio. En
algunos casos hemos llegado a tener una idea del potencial de servicio del
capital social observando su precio. Por ejemplo, el valor del capital social
de cada persona podria deducirse en funcién de la diferencia que existe
entre el precio que un vendedor propondria cobrarle a un amigo por un
bien, y el precio que le cobraria a un extrafio por ese mismo bien (Robison,
Myers y Siles, 2002).

En esencia, el capital social es un concepto de capital bien
fundamentado, que tiene todo el derecho de ocupar un sitial de honor junto
alas demas formas de capital, como el capital fisico, el financiero, el humano,
el cultural y el natural (Robison, Schmid y Siles, 2002).

Una interrogante que se plantea en relacion con el capital social es
cual es su origen. Consideramos que el capital social se origina en rasgos
comunes denominados puntos de coincidencia (kernels of commonality). Estos
rasgos pueden ser adquiridos o heredados, y creemos que son necesarios
para el desarrollo del capital social. Son ejemplos de puntos de coincidencia
heredados el sexo, la edad, la genealogia, la hacionalidad, la lengua materna

5 Elcapital social es parcialmente fungible, porque para proporcionar bienes socioemocionales
en general se requiere un capital social personalizado. Un amigo de un amigo puede darnos
acceso a bienes y servicios materiales en condiciones preferenciales para complacer a nuestro
amigo en comun. Sin embargo, ese mismo amigo de nuestro amigo probablemente no podra
darnos bienes socioemocionales, porque éstos requieren de una relacién personalizada que
en este caso no existe. De manera similar, el capital humano solamente es fungible en parte,
debido a que no permitimos la esclavitud o la servidumbre involuntaria.
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y las caracteristicas fisicas, para nombrar unos pocos. Como ejemplos de
puntos de coincidencia adquiridos pueden mencionarse la educacion; los
objetos adquiridos; la pertenencia a clubes, organizaciones civicas y equipos
deportivos; los pasatiempos; los lugares de visita y las opiniones politicas y
econdémicas.®

El capital social puede existir en forma latente en personas que tienen
puntos de coincidencia entre si, pero que aliin no los han descubierto. Para
gue el capital social latente se convierta en capital social activo debe haber
interacciones que permitan descubrir los puntos de coincidencia. Hay otros
casos en que el capital social puede crearse durante el proceso de formacion
de los rasgos comunes adquiridos. Por ejemplo, puede haber estudiantes de
muy diversos origenes que asisten a la universidad y que, al compartir
experiencias, crean puntos de coincidencia adquiridos que se convierten en
la base de su capital social.

La definicion de capital social que se propone en este documento
sugiere que existen diversas clases e intensidades de relaciones de
solidaridad. Por ejemplo, hay un tipo de capital social que se basa en el
afectoy la preocupacion por el otro. Existe otra clase de capital social que se
basa en los sentimientos de compafierismo y buena voluntad reciproca que
pueden existir entre personas de la misma condicion e iguales recursos.
Finalmente, hay un tipo de capital social que se basa en los sentimientos de

6 No todos los puntos de coincidencia son igualmente relevantes. La importancia de estas
caracteristicas comunes para la determinacion del capital social depende de varios factores.
El nimero de personas que comparten un punto de coincidencia influye en su capacidad
de generar capital social. Si hay demasiadas personas que tienen la misma caracteristica,
ésta se torna menos importante porque no distingue a un grupo identificable. Un punto de
coincidencia adquiere relevancia cuando la gente que lo comparte intercambia bienes
socioemocionales y materiales relevantes. La importancia de los puntos de coincidencia
depende del nimero de personas que apoyan o desaprueban ese rasgo comun. Por ejemplo,
recibir el Premio Nobel de Fisica es un hecho que despierta verdadera admiracion en el
mundo y hace que esa caracteristica sea muy relevante, en parte debido a que las personas
que la poseen cuentan con la aprobacion de tanta gente. La importancia de los puntos de
coincidencia depende de su longevidad. Los enfermos de polio padecen sus efectos a lo
largo de toda su vida. Es un rasgo relevante, en parte porque sus efectos duran para siempre.
Un catarro comUn termina en unos pocos dias y no constituye un punto de coincidencia
importante. El costo de compartir bienes socioemocionales con personas que tienen puntos
de coincidencia influye en su relevancia para la formacién de capital social. Es por ello que
cuando un vecino o un amigo se muda a otro lugar, la importancia de sus caracteristicas
comunes suele disminuir. Algunos puntos de coincidencia se tornan relevantes como
resultado de la presion para lograr una accién cooperativa. Todo equipo deportivo que
desee triunfar debe desarrollar un sentido de buena voluntad; de lo contrario, sus miembros
no podran utilizar las habilidades de los demas para conseguir el mejor resultado posible
parael equipo. Por lo tanto, la calidad de miembro de un equipo es un punto de coincidencia
importante.



62 CEPAL

respeto o conciencia de la existencia del otro que puede haber entre personas
que mantienen una relacién asimétrica de poder e influencia. Para poder
distinguir entre las diversas clases de capital social, las definimos como
capital social de unién (bonding social capital), de vinculacién (linking social
capital) y de aproximacién (bridging social capital).’

El capital social de unién (piénsese en un compromiso intenso que
puede formalizarse mediante un lazo o un pacto) existe en relaciones
socialmente estrechas. Generalmente se basa en puntos de coincidencia
heredados o creados como resultado de compromisos para toda la vida y
un contacto personal frecuente. El capital social de unién puede caracterizarse
por intensos sentimientos de conexion, que pueden incluir sentimientos de
preocupacion, afecto e interés por el otro como los que existen entre los
miembros de una familia, en las parejas comprometidas, entre las personas
que han sido socios comerciales durante mucho tiempo o los miembros de
una minoria oprimida.

El capital social de vinculacién (piénsese en los eslabones de una
cadena que tienen el mismo tamafio y resistencia y estdn sometidos a la
misma tension) existe en relaciones sociales medianamente estrechasy en la
mayoria de los casos se basa en puntos de coincidencia adquiridos, a veces
derivados de compromisos a mediano plazo. El capital social de vinculacion
puede caracterizarse por sentimientos moderadamente intensos de conexién,
como el respeto, la confianza y el compafierismo que pueden existir entre
colegas, comparieros de trabajo, personas que realizan tareas parecidas o
que comparten responsabilidades similares, y los miembros de un mismo
club, comunidad o equipo deportivo.

El capital social de aproximacién (imaginemos un puente que conecta
dos masas continentales de diferentes superficies, recursos y poblaciones)
existe en las relaciones asimétricas entre personas que tienen pocos puntos
de coincidencia, un contacto personal limitado y a menudo diferencias
importantes en cuanto a los recursos que poseen. El capital social de
aproximacién puede caracterizarse por sentimientos asimétricos de conexion,
como los que pueden existir entre un empleador y un empleado, un profesor
y un estudiante, una persona famosa y un admirador, el gobernante de un

7 Estas definciones de unién, vinculacién y aproximaciéon no deben confundirse con las de
Putnam, quien establece una distincién entre el capital social de aproximacion, que genera
vinculos entre grupos, y el capital social de unién, que crea vinculos intragrupos. En adelante
se usara capital social de unién (bonding), capital social de vinculos (linking) y capital social
de aproximacion (bridging). Estos mismos términos también se usan como de lazos, escalera
y puente, respectivamente.



Capital social y reduccién de la pobreza en América Latina y el Caribe: ... 63

pais y un ciudadano, una autoridad politica y un elector, o un estudiante y
una persona notable de tiempos pasados.

La estabilidad de las inversiones en capital social que uno haga en
personas de recursos similares esta vinculada a la simetria de las relaciones.
Si en una relacion social las personas se proporcionan mutuamente diferentes
niveles de capital social, la persona que recibe mayor cantidad de capital
social podra explotar esa relacion. Sin embargo, esa explotacién suele traer
aparejada una disminucion del capital social del explotador, que continuara
hasta que existan niveles simétricos de capital social en la relacion. Las
relaciones de aproximacién pueden constituir una excepcién al requisito de
la simetria, ya que en ellas la desigualdad de recursos sociales y materiales
hace posible la persistencia de las relaciones asimétricas. Como ejemplo de
relacién asimétrica persistente puede mencionarse la existente entre los
padres de un nifio consentido y éste.®

Una de las razones por las que pueden existir asimetrias en las
relaciones de aproximacion es que a menudo las personas que presentan
distintos niveles de recursos sociales y materiales pueden tener diferentes
deseos de invertir en capital social. Las personas ricas en recursos podran
mostrarse reacias a incrementar el capital social que brindan a quienes estan
en una posicion inferior en términos de recursos, porque pueden verse
obligadas a hacerlo en condiciones preferenciales. En cambio, las personas
gue tienen menos recursos pueden guerer aumentar sus inversiones de
capital social en los ricos, porque al incrementar ese capital social tendran
un mayor acceso a los recursos.

Por altimo, y para que el andlisis del tema no quede incompleto,
debemos mencionar la forma negativa del capital social: los sentimientos de
antipatia. La antipatia suele ser el resultado de la falta de puntos de
coincidencia y crea conflictos relacionados con los resultados econémicos,
los valores, el poder y la informacién. En este documento se define el capital
social negativo como la antipatia que siente una persona o un grupo por
otra persona o grupo. Esa antipatia puede abarcar sentimientos de rechazo,
falta de interés, hostilidad, desprecio, falta de respeto, falta de
responsabilidad o desconfianza hacia otra persona o grupo.

8 Becker (1981) escribi¢ sobre este tema en su Tratado de la familia, en que describe la relacién
entre un nifio consentido y sus padres.
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Son consecuencias del capital social negativo la renuencia a compartir,
la falta de disposicidén a prestar ayuda 0 a participar en intercambios
mutuamente beneficiosos, los actos de exclusién, el fraude, la discriminacion
y la guerra.® Mientras la solidaridad genera beneficios adicionales como
consecuencia de los esfuerzos constructivos realizados para ayudar a un
amigo, la antipatia siente satisfaccién cuando se perjudica a un enemigo,
aungue ello implique ganarse otro peor.

El capital social y los términos de intercambio

Existen pruebas cada vez mas claras de que el capital social altera los
términos y niveles del intercambio. Dawes, McTavish y Shaklee (1977)
descubrieron que cuando a los participantes en experimentos sobre bienes
publicos se les permitia hablar entre si, cooperaban en un 72% de las veces. En
cambio, cuando se les exigia que adoptaran sus decisiones en forma andnima,
solamente cooperaban el 31% de las veces. Frey y Bohnet (2001) informaron
gue la consideracion por los demas aumentaba de 12% a 78% cuando se
permitia el didlogo antes de iniciar un juego del «Dilema del prisionero». De
manera similar, esa actitud de consideracion se elevaba de 26% a 48% cuando
se permitia el didlogo antes de comenzar un juego del “Dictador”. Sobre la
base de sus estudios, Frey y Bohnet llegaron a la conclusion de que:

«Cuando las personas se comunican entre si, las
situaciones de conflicto se atentian debido a que se manifiesta
una mayor «consideracion por el otro». Las personas tienden
a actuar en forma menos egoista y toman més en cuenta el
interés de los demas participantes. En una situacién como la
del juego del Dilema del prisionero, las personas estan
dispuestas a contribuir al bien comn actuando en forma mas
cooperativa y menos individualista» (p. 104).

Robison y Schmid (1991) descubrieron que sobre los automoviles usados
se aplicaba un descuento de hasta 14% a familiares en situacion de pobreza,
ninguno a los extrafios, y se recargaba un 23% a los vecinos desagradables.
Siles, Robison y Hanson (1994) llegaron a la conclusién de que una relacion
positiva entre los empleados de un banco y sus clientes protegia a los bancos
de la competencia en las tasas de interés sobre los certificados de depdsito. En

9  Observamos por primera vez el poder de la hostilidad durante un estudio realizado para
medir los descuentos y recargos en la venta de automéviles usados (Robison y Schmid,
1991). Posteriormente, lo confirmamaos en otros estudios. Por ejemplo, en un estudio sobre
los precios minimos de venta de terrenos, la hostilidad determinaba un recargo de mas del
18% sobre el precio, lo que de hecho impedia el intercambio de tierras entre quienes
mantenian esas relaciones de hostilidad (Robison, Myers y Siles, 2002).
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un estudio realizado por Robison, Myersy Siles (2002) con respecto a un grupo
de 1500 granjer os del medio oeste de los Estados Unidos, se observo que en
las ventas a familiares y amigos se aplicaba un 8% de descuento, mientras que
alos vecinos poco amistosos se les cobraba un recargo del 16%. Perry y Robison
(2001) constataron que las mejores tierras del condado de Linn, en el estado
de Oregon, tendian a comercializarse Gnicamente entre familiares. Ademas,
descubrieron que un extrafio que comprara 80 acres de tierra agricola sin riesgo
de clase Il por medio de un corredor inmobiliario tendria que pagar mas del
20% de lo que pagaria un vecino.

El capital social tiene, entre otras, las siguientes consecuencias:

- Las personas o los grupos poseen capital social cuando son
objeto de los sentimientos de solidaridad de otras personas o
grupos.

- Las personas o los grupos aportan capital social cuando
experimentan sentimientos de solidaridad hacia otras personas
0 grupos.

- Quienes poseen capital social tienen acceso a los recursos de
quienes proporcionan ese capital en condiciones més favorables
que las que cabria esperar en relaciones mas distantes.

- El aumento del capital social fomenta la cooperacion, altera los
términos y niveles del intercambio, fomenta los intercambios,
reduce el individualismo, internaliza los factores externos y
produce un aumento de las inversiones en bienes publicos o
con un alto costo de exclusion realizadas por personas y grupos
que poseen capital social.

- El capital social conduce a la creacion y el apoyo de instituciones
formales y no formales, asi como a la creacién de redes entre
esas instituciones y el capital social.

- El capital social existente dentro de un grupo puede conducir a
la discriminacién y exclusion de las personas o grupos que no
formen parte de él.

- El capital social existente dentro de un grupo puede conducir a
determinadas personas 0 grupos a actuar en detrimento de las
instituciones y normas sociales que generan gastos publicos en
beneficio de los pocos miembros de sus redes ricas en capital social.
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B. ¢Qué es el paradigma del capital social?

Un paradigma es una descripcién de un tema que abarca las
definiciones, la identificacion y descripcién de variables y las relaciones
causa-efecto esperadas. A medida que los paradigmas maduran, la opinion
propuesta sobre dicho asunto recibe la aceptacién general de los expertos
en el tema. Un paradigma maduro puede facilitar la accion cooperativa en
un ambito determinado, puesto que reduce los conflictos y gastos inherentes
a la concertacién de un acuerdo. El paradigma del capital social describe la
influencia que ejercen las relaciones sobre las transacciones sociales,
emocionales y econémicas, y contiene conceptos extraidos de casi todas las
ciencias sociales.

La importancia del paradigma del capital social no radica en que sus
elementos individuales sean totalmente nuevos, aunque algunos de ellos
pueden tener nombres nuevos, sino en que, al reunir los diversos elementos
del paradigma y examinar su interdependencia, se ha aprendido mucho
mas que cuando esos elementos se estudiaban en forma separada. En efecto,
al hacerlo se mejora nuestra capacidad de comunicarnos con otras disciplinas
y diversas orientaciones practicas. Esta comunicacién mas fluida, que se
logra merced a un vocabulario comun, permite a personas de diferentes
orientaciones trabajar juntas en torno de un mismo problema. Por ejemplo,
gracias al paradigma del capital social, hoy sabemos mucho més acerca de
la pobreza y la forma de reducirla que lo que sabiamos antes, cuando el
problema se estudiaba exclusivamente desde la perspectiva de la economia
o de alguna otra disciplina.

Los elementos del paradigma del capital social comprenden el propio
capital social, los bienes socioemocionales, los valores afectivos, las redes,
las instituciones y el poder. A continuacién se analiza cada uno esos
elementos.

Bienes socioemocionales

El conocimiento de si mismo y la autoestima son fundamentales para
el bienestar socioemocional y fisico del ser humano (Whetten y Cameron,
1995). Rogers (1961) sugirié que existia una necesidad humana basica de
autoestima que, segun observé en sus casos clinicos, era mas poderosa que
las necesidades fisiol6gicas. Homans (1971) escribié: “Todas las pruebas
indican que para muchos hombres la aprobacion social es una recompensa
valiosa, y que dificilmente llega a saciarse de ella” (p. 457). Hayakawa (1962)
sostuvo que la primera ley de la vida no era el instinto de conservacion, sino
la necesidad de preservar laimagen de uno mismo. Maslow (1962) sefialaba
que: “Tendemos a tener miedo de saber todo aquello que nos pueda infundir
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desprecio por nosotros mismos, 0 que nos pueda hacer sentir inferiores,
débiles, insignificantes, malvados, infames” (p. 57). Harris (1981) observo
gue, en la mayoria de los casos, el conocimiento de si mismo se adquiere en
contextos sociales que dependen de las reacciones de los demas.

Los bienes socioemocionales son emociones que se expresan entre
personas que muestran aprobacion, manifiestan interés o brindan
informacion que aumenta el propio conocimiento y la autoestima. Dado
gue los bienes socioemocionales satisfacen la necesidad fundamental de
conocimiento de si mismo y autoestima del ser humano, son valorados en el
intercambio y algunas veces pueden ser canjeados por bienes y servicios
materiales. El intercambio de bienes socioemocionales constituye el medio
primario de inversién en capital social.*®

Una de las caracteristicas importantes de los bienes socioemocionales
es que son elegidos, y su eleccion influye en la asignacion de recursos. Al
describir la eleccion entre bienes socioemocionales y otros bienes, Elster
(1998) observaba: “... lo que se argumenta no es que las emociones [los bienes
socioemocionales] determinan totalmente la eleccién, o que no existe un
intercambio con concesiones reciprocas entre las recompensas emocionales
y otro tipo de recompensas, sino que es el propio intercambio el que se ve
modificado por una de las recompensas que se canjean” (p. 73).

Los primeros economistas reconocieron la importancia de los bienes
socioemocionales, o lo que Becker (1974) llama ingreso social. Nassau Senior,
uno de los primeros economistas clasicos, escribié que “el deseo de ser
reconocido ... es un sentimiento que, por su universalidad y constancia, por
estar presente en todos los hombres y en todas las épocas, por acompafarnos
desde la cuna y no abandonarnos hasta la tumba, puede considerarse la
mas poderosa de todas las pasiones humanas” (en Marshall, 1975, p. 87).
Hochschild (1983) describid los esfuerzos de las industrias por producir
bienes emocionales mediante el “trabajo emocional”.

A pesar de la atencién que se presté muy tempranamente a la
importancia de las relaciones sociales, a medida que comenz6 a formalizarse
la teoria de la demanda por parte del consumidor, conceptos como el de
bienes socioemocionales empezaron a recibir menos atencion. Becker (1974)
describio el proceso de transicién durante el cual se iba diluyendo el interés
por el ingreso social o los bienes socioemocionales: “A medida que la teoria
de la demanda del consumidor se iba impregnando de un mayor rigor,
variables como el reconocimiento, un buen nombre o la benevolencia se iban
relegando cada vez mas hasta desaparecer. En general, se supone que cada

1 Este parrafo se basa en el excelente resumen de Whetten y Cameron (1995) sobre el
conocimiento de si mismo (pp. 56 a 58).
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persona o familia cumple una funcién de utilidad que depende directamente
de los bienes y servicios que consume” (p. 1065).

Los bienes socioemocionales merecen ser incluidos en la teoria del
intercambio porque casi todos los intercambios personalizados de bienes 'y
servicios materiales incluyen también un intercambio de bienes
socioemocionales. Por ejemplo, un empresario puede realizar una operacion
financiera en un banco y obtener a cambio un beneficio financiero. Si ademas
el personal del banco le brinda una atencién cordial que reafirma la
autoestima del empresario, el banco le habra proporcionado a su cliente
tanto servicios financieros como bienes socioemocionales que también son
apreciados. Los bancos en general reconocen que pueden aumentar la lealtad
de sus clientes si les brindan ambas cosas: servicios financieros y bienes
socioemocionales (Siles, Robison y Hanson, 1994).

Para producir bienes socioemocionales se requiere capital social
(Robison, Schmid y Barry 2002). Por lo tanto, la modalidad de intercambio
que incluye tanto bienes y servicios materiales como bienes socioemocionales
se vera afectada por la distribucién del capital social. Ademas, los términos
del intercambio dependeran de la cantidad relativa de bienes y servicios
materiales y de bienes socioemocionales que se ofrezcan a cambio. En algunos
casos puede ofrecerse un bien material a cambio Unicamente de bienes
socioemocionales o de un capital social ampliado. Es el caso de un obsequio
que se entrega a una persona en una ocasion especial. Finalmente, y debido
a que los bienes socioemocionales pueden sustituir a otros bienes en un
intercambio, pueden cumplir la funcién de la moneda. Las personas que
tienen capital social estdn en condiciones de canjear los bienes
socioemocionales por dinero en un intercambio, y reducir el volumen de
capital financiero necesario para culminar sus transacciones. Por ejemplo,
los vecinos amistosos suelen prestarse cosas como huevos, azucar o
cortadoras de césped. En esos casos, se intercambian bienes materiales por
capital social y bienes socioemocionales.

Los términos del intercambio se describen a menudo en funcion de los
bienes y servicios materiales y del capital financiero que son objeto de la
transaccién. Sin embargo, cuando en un intercambio se incluyen bienes
socioemocionales, los términos de dicho intercambio, medidos en bienes y
servicios materiales y capital financiero, se modifican de acuerdo con el capital
social de las partes en la transaccion. Por ejemplo, cuando las partes comparten
un capital social de union, laimportancia relativa de los bienes socioemocionales
incluidos en el intercambio sera mayor que cuando comparten un capital social
de vinculacién. Ademas, es mas probable que exista simetria en las cantidades
relativas de bienes socioemocionales y bienes y servicios materiales que se
intercambian cuando se esta en presencia de un capital social de unién o de
vinculacion. En el cuadro 111.1 se resume la forma en que los distintos tipos de
capital social pueden influir en los términos del intercambio.
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Cuadro lll.1

POSIBILIDADES DE INTERCAMBIO

Descripcion de las posibilidades de intercambio entre las personas Ay B cuando
existe capital social de unién, de vinculacién y de aproximacién

A brinda a B principalmente
bienes socioemocionales

A brinda a B principalmente
bienes y servicios materiales

B brinda a A principalmente
bienes socioemocionales

Estas transacciones
requieren de capital social
de unién

Estas transacciones
requieren de capital social
de aproximacion

B brinda a A principalmente
bienes y servicios materiales

Estas transacciones
requieren capital social de
aproximacion

Estas transacciones tienen
lugar entre personas con
capital social de vincula-

cién, o pueden darse entre
extrafios cuando existen
instituciones formales que
organizan las transacciones

Fuente: Elaboracion propia.

La inclusion de bienes socioemocionales en los intercambios tiene
importantes consecuencias econdmicas. Las modalidades del intercambio de
bienes y servicios materiales no necesariamente se ajustan a las pautas que
maximizan la eficiencia o los beneficios materiales, ni es probable que eliminen
la pobreza si no se modifica la distribucion del capital social. Ademas, es posible
gue no se produzcan las modalidades de intercambio pronosticadas por el
Teorema Coase, que predice la generacion de intercambios sobre la base de
pautas econdmicas eficientes (Kahneman, Knetsch y Thaler, 1990).

En las relaciones que se caracterizan por su capital social, los bienes
socioemocionales se producen mediante actos de cooperacion, entrega de
obsequios, intercambio de informacion, transmisién reciproca de informacion
de apoyo, y uso mancomunado de los recursos. En relaciones distantes u
hostiles, las personas tratan de obtener bienes socioemocionales mediante
el consumo ostensible, la exclusion y actos competitivos destinados a
establecer la superioridad y controlar y reasignar los recursos (Veblen, 1908).
Si bien estos actos pueden generar algunos bienes socioemocionales para
los ganadores, es inevitable que causen perjuicios socioemocionales a los
perdedores, quienes podran responder con sentimientos de creciente
antipatia y el firme deseo de poner al ganador en desventaja en alguna
competencia futura. En esencia, el consumo ostensible y otras actividades
gue apuntan a establecer la superioridad, reducen el capital social de las
partes en la transaccion, demostrando la falta de puntos de coincidencia.*

1 Reconocemos, por supuesto, que el consumo ostensible puede estar motivado por otros deseos,
como demostrar que uno esta vinculado con determinadas causas, partidos o personas. El
hecho de usar una chaqueta de un determinado equipo deportivo constituye un ejemplo de
consumo ostensible, que apunta a demostrar apoyo a la vinculacién con un grupo en particular.
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Uno de los desafios que plantea la reduccién de la pobreza es que no
solamente exige una mejor distribucién de los recursos, sino también un
cambio en las relaciones entre pobres y ricos. La desigualdad y la antipatia
acompafan tanto a pobres como a ricos. Es menos probable que quienes
sostienen relaciones de antipatia intercambien recursos, ya que en cada
intercambio incluirdn bienes socioemocionales negativos y aumentaran el
volumen de capital financiero necesario para culminar la transaccion. En
consecuencia, los intercambios entre personas con sentimientos reciprocos
de antipatia suelen ser mutuamente desventajosos. Pueden mencionarse
como ejemplos los pleitos judiciales, los actos competitivos con intencién de
empafar la reputacién del otro, las acciones de bloqueo dirigidas a impedir
a otra persona el uso de determinados recursos, y por ultimo, los actos de
violencia entre los que se cuentan la guerra y las lesiones personales.

A continuacién se describen algunas de las consecuencias de los bienes
socioemocionales que forman parte del paradigma del capital social:

- El valor de un intercambio puede acrecentarse mediante la
inclusién de bienes socioemacionales. Sin embargo, como éstos
dependen del capital social, en igualdad de circunstancias
quienes posean capital social tendran mayores posibilidades
de realizar intercambios que aquellos que carezcan de él.

- Dado que el intercambio se ve facilitado por el capital social de
una persona, que puede utilizarse para producir bienes
socioemocionales, las modalidades de dicho intercambio
reflejan las inversiones realizadas en capital social.

- Los bienes socioemocionales pueden sustituir al dinero y los
bienes materiales en un intercambio. Como resultado de ello,
el precio en dinero de un objeto que se intercambia quizas no
refleje la totalidad de su valor medido en unidades monetarias.
Es maés, cualquier cambio en la proporcién de bienes
socioemocionales que se incluyen en un intercambio modificara
los términos de éste, medidos en unidades monetarias.

Valores afectivos?'?

Hay ocasiones en que los bienes socioemocionales incorporan a objetos
tales como mascotas, poemas, fotos, lugares, promesas, articulos personales,

2 Eltérmino “valor afectivo” fue sugerido por Janet Bokemeier para distinguir los sentimientos
de solidaridad por un objeto, de los sentimientos de solidaridad por una persona.
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tradiciones y leyes, o estdn incorporados en éstos. Cuando los bienes
socioemocionales se incorporan en un objeto o se asocian con él, modifican
el significado y el valor de ese objeto. El valor afectivo es el cambio que se
produce en el valor de un objeto debido a los bienes socioemocionales
incorporados en él. Las personas que valoran los bienes socioemaocionales
incorporados en un objeto, probablemente también comparten valores
afectivos. Las personas que no valoran los bienes socioemocionales
incorporados en un objeto, probablemente tampoco aprecian el objeto por
su valor afectivo.

Otra nocién estrechamente vinculada al concepto de valor afectivo es
lo que Thaler (1980) denominaba “efecto patrimonial”, es decir, el mayor
valor que adquiere un bien para una persona cuando ese bien pasa a formar
parte de su patrimonio individual. En una serie de experimentos
cuidadosamente disefiados, Kahneman, Knetsch y Thaler (1990) demostraron
gue el valor de objetos como tazas de café, boligrafos y binoculares,
aumentaba para las personas una vez que éstas adquirian la propiedad de
los mismos. Estos autores asociaban este incremento de valor a una aversion
a la pérdida. También sefialaban que no todos los objetos demostraban ese
efecto patrimonial. Concretamente, no lo demuestran aquellos objetos que
tienen sustitutos perfectos, como las monedas u otras unidades monetarias.

Otro concepto relacionado con el valor afectivo es lo que se ha dado
en llamar “valores de existencia”. Al respecto, Krutilla (1967) escribié:
“Cuando se trata de la existencia de una gran maravilla panordmica o de un
ecosistema unico y fragil, su conservacion y continuidad constituyen una
parte importante del ingreso real de muchas personas a quienes la extincion
de especies o el deterioro de un lugar de gran belleza paisajistica causan
una profunda angustia y una sensacién de verdadero empobrecimiento
relativo” (p. 779).

Los efectos patrimoniales y los valores de existencia son compatibles
con lo que denominamos valores afectivos. Los bienes socioemocionales
pueden incorporarse en un objeto cuando se adquiere la propiedad de éste.
En efecto, cuando se tiene la propiedad de un objeto, es probable que la
autoestimay el conocimiento de si mismo que tiene su duefio se asocien con
él. Por el contrario, puede suceder que se incorporen bienes emocionales en
un objeto sin que se transfiera la propiedad de éste. Por ejemplo, un
intercambio de bienes socioemocionales puede estar vinculado a una
experiencia vivida con un amigo en el Gran Cafidn, lo que incorporard un
valor afectivo a esa maravilla de la naturaleza.

Si bien aun falta mucho para llegar a determinar la forma en que se
originan los valores afectivos, hemos identificado dos posibilidades. El
primer origen posible de dichos valores es la asociacién de un objeto con
una persona que posee altos niveles de capital social. Si un familiar respetado
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le da un objeto personal a otro familiar, ese objeto puede adquirir un valor
afectivo debido al capital social que existe entre quien entrega y quien recibe
el objeto. Unas flores a un amigo, una carta a un admirador o el
reconocimiento de un experto son ejemplos de esta categoria. Una segunda
posibilidad es la creacidon de valores afectivos como resultado de la
aprobacién social. Supongamos que una persona obtiene un titulo académico,
es elegida para un determinado cargo o adquiere una propiedad. La
aprobacion social que se manifiesta en estos casos produce la incorporacion
de bienes socioemocionales en ese titulo, cargo publico o propiedad, y les
atribuye el valor afectivo correspondiente.

Por altimo, puesto que los valores afectivos dependen de la creacién
de bienes socioemocionales y de capital social, los cambios que se produzcan
en este Ultimo pueden modificar los valores afectivos. Los divorcios suelen
traer aparejada la “liquidacion” de objetos que una vez fueron de propiedad
comun de ambos conyuges, pero que han perdido su valor afectivo. El valor
afectivo de los objetos que recuerdan a equipos deportivos o0 a personas
famosas a menudo cambia en funcién de los triunfos y las derrotas de esos
equipos y los éxitos o fracasos de esas personas famosas. A diferencia del
efecto patrimonial y los valores de existencia, los valores afectivos pueden
variar con el tiempo, dependiendo de los bienes socioemocionales que
contribuyan a mantener ese valor.

Los bienes de gran valor afectivo son més dificiles de intercambiar
que los bienes cuyo valor esta vinculado a sus propiedades fisicas, ya que
los propietarios de bienes de gran valor afectivo suelen tener dificultades
para encontrar compradores interesados que también valoren el objeto por
los bienes socioemocionales incorporados en él. Existen algunos objetos,
como las obras de arte o los bienes de interés histérico, que tienen
efectivamente un alto valor afectivo generalmente aceptado, y para los cuales
se pueden encontrar interesados dispuestos a adquirirlos. Sin embargo, los
casos mas comunes se refieren solamente a un pequefio grupo de personas
que comparten el mismo valor afectivo respecto de ese objeto; por lo tanto,
las oportunidades de intercambio son limitadas. Otra dificultad que existe
para canjear bienes de gran valor afectivo por su precio en unidades fisicas,
es que algunas veces la transaccion trae aparejado un costo de capital social.
Mary Todd Lincoln, esposa de Abraham Lincoln, fue vilipendiada por todos
cuando vendi6 las camisas y otros efectos personales de su esposo a fin de
reunir dinero para pagar sus deudas personales. “Bienes de tan elevado
valor afectivo no deberian canjearse por dinero”, se le dijo (Baker, 1987). Es
mucho maés frecuente que el intercambio de bienes de gran valor afectivo se
realice mediante donaciones o legados entre personas con capital social de
union.
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A veces adquirimos bienes de escaso valor material, pero pagamos
gustosos precios altos que exceden la utilidad fisica de dichos bienes, con el
fin de poder incorporarles bienes socioemocionales. Por ejemplo, uno puede
comprar un obsequio de bajo costo que no llega a vincularse a bienes
socioemocionales porque su compra representa un sacrificio insignificante.
Sin embargo, un obsequio similar, con poca utilidad material pero de un
costo elevado, puede adquirir un valor afectivo porque su compra requirié
un gran sacrificio. Robert Frank (1999) describe otros ejemplos de esfuerzos
por incorporar bienes socioemocionales en objetos mediante su compra a
un precio elevado.

El reconocimiento de la importancia de los bienes socioemocionales
y de los valores afectivos ha inducido a los fabricantes de determinados
productos a contratar habitualmente a personas famosas para vincularlas a
esos productos, aumentando asi la posibilidad de que esas importantes
conexiones incorporen valores afectivos en ellos. EI hecho de contar con el
auspicio de una persona que posee un capital social destacado resulta esencial
para incorporar bienes socioemocionales en determinado objeto. De lo
contrario, habra pocos compradores dispuestos a aceptar el valor afectivo
del producto. Por lo tanto, es méas probable que compremos un producto
asociado a una persona famosa, que el mismo objeto pero sin esa asociacion
(Tye, 1998).

A continuacién se describen algunas caracteristicas de los valores
afectivos:

- Cuando el valor de un objeto se atribuye principalmente a su
valor afectivo, los Unicos compradores potenciales seran las
personas que valoren los bienes socioemocionales incorporados
en el objeto.

- Cuando el duefio de un objeto le incorpora una gran cantidad
de bienes socioemocionales que probablemente no sean
compartidos por los posibles compradores, ese objeto rara vez
saldra a la venta en el mercado. Es por ello que los objetos que
se guardan como recuerdo rara vez se comercializan, salvo
cuando su duefio fallece.

- Todo aquél que desee comprar un objeto que reviste para él un
valor afectivo, estara dispuesto a pagar por ese objeto mas de
lo que vale materialmente. Hay coleccionistas que han pagado
millones de délares por pelotas de béisbol con valor afectivo,
cuando podrian haber comprado pelotas con propiedades
fisicas similares por unos pocos délares.
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Los objetos inmateriales pueden adquirir un valor afectivo. Por
ejemplo, las leyes y costumbres que se obedecen de buen grado
a menudo tienen un valor afectivo. De lo contrario, seria
necesario ofrecer otro tipo de motivacidon para que fueran
respetadas. Por ejemplo, hay estados que han promulgado leyes
que exigen alos ciclistas el uso de cascos. Dado que para algunas
personas esta exigencia contiene un valor afectivo negativo, la
ley a menudo no se cumple y es dificil imponerla.

Cuando asociamos un objeto con una persona que nos
desagrada o una causa que desaprobamos, se crean valores
afectivos negativos. Como ejemplo de objetos con valores
afectivos negativos para algunas personas pueden citarse las
estatuas de Buda con siglos de antigiiedad destruidas por los
talibanes en Afganistan. Con frecuencia, los bienes personales
de los individuos o grupos que inspiran rechazo adquieren un
valor afectivo negativo. Son ejemplo de ello los bienes
personales de las parejas divorciadas, los simbolos del partido
nazi y la publicidad de los abogados especializados en juicios
por lesiones personales.

En el cuadro 111.2 se resumen las relaciones existentes entre el capital

social, los bienes socioemocionales y los valores afectivos.
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Cuadro IIl.2

RESULTADOS DE LAS RELACIONES*®

Descripcion de los resultados del intercambio de bienes materiales y
socioemocionales entre las personas Ay B, vinculadas entre si por capital social

A brinda a B principalmente
bienes socioemocionales

A brinda a B principalmente
bienes y servicios materiales

B brinda a A principalmente
bienes socio emocionales.

Ay B aumentan su utilidad

y su consumode bienes
socio emocionales.

El capital social de Ay B se
incrementa. Los objetos
asociados al intercambio
adquieren valor afectivo para
Ay B.

A consume bienes
socioemocionales. El

B brinda a A principalmente
bienes y servicios materiales.

B consume bienes
socioemocionales. El
bienestar econémico de A
aumenta. El capital social de
B que reside en A se
incrementa. El intercambio
de objetos materiales puede
adquirir valor afectivo para A.

Aumenta el bienestar
econémico de Ay B. El

bienestar econémico de B
aumenta. El capital social de
A que reside en B se
incrementa. El intercambio
de objetos materiales puede
adquirir valor afectivo para B.

capital social de Ay B puede
incrementarse.

Fuente: Elaboracion propia.

Redes

En las relaciones humanas existe capital social (de unién, vinculacién
y aproximacion). Las redes pueden utilizarse para describir las modalidades
de las relaciones o el lugar en que reside el capital social de una persona. Por
supuesto, la solidez de las relaciones varia, y no todas las redes estan
conectadas mediante capital social. Por ejemplo, nuestra red puede abarcar
atodas las personas empleadas en nuestro lugar de trabajo. Sin embargo, es
probable que en esa red no todas las personas estén conectadas por su capital
social.

Creemos que lo que han afirmado otros es cierto: a menudo generamos
capital social y construimos redes conectadas por éste mientras nos dirigimos
hacia otros lugares para desempenfiar otras tareas. Por ejemplo, los miembros
de un equipo pueden generar capital social cuando cooperan en aras de una

18 Lasfilasy las columnas de los cuadros 111.1 y 111.2 son idénticas; sin embargo, las celdas del
cuadro 111.2 reflejan resultados, mientras que las del cuadro I11.1 describen los distintos
tipos de capital social.
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meta comun. O descubrir entre ellos puntos de coincidencia que no sabian
que existian, y convertir el capital social latente en capital social efectivo. De
esa manera, las redes no conectadas por capital social pueden transformarse
en redes que si lo estan.

Las redes pueden tener muy diversas estructuras, entre ellas la
jerarquica, lalineal y la difusa. Una organizacion puede tener una estructura
formal de redes, pero el capital social puede conducir a la creacién de redes
de facto conectadas por ese capital social. Por ejemplo, una supervisora puede
pensar que ella es el centro de la red de empleados, cuando en realidad los
empleados poseen una red conectada por capital social que no incluye a esa
supervisora. A medida que aumentan las conexiones de capital social dentro
de unared, el acceso de una personaa los recursos y la informacién también
se incrementa. Sin embargo, cuando las conexiones que tiene una persona
dentro de una red de capital social aumentan, también se eleva el costo de
mantenimiento de esos contactos, especialmente si se mide en funcion del
tiempo que se le dedica. Afortunadamente, la existencia de sistemas de
comunicacién rapidos y de bajo costo, como el correo electronico y los
teléfonos celulares, ha reducido considerablemente el costo financiero de
mantenerse en contacto.

Una caracteristica importante de las redes es su permeabilidad. Las
redes basadas en puntos de coincidencia heredados son menos permeables
que las que se basan en rasgos comunes adquiridos. En algunos casos, las
redes impermeables han sido sefialadas y criticadas como impedimentos
para el progreso econémico (Olson, 1982). En otros casos, se ha observado y
afirmado que el deterioro de las redes permeables es la causa de la decadencia
de las tradiciones civicas (Putnam, 1995).

La mayoria de las redes conectadas por capital social se mantienen a
través del contacto personal y el aprendizaje experimental. Aveces, las redes
impersonales de capital social pueden mantenerse debido a la presencia de
valores afectivos compartidos. Por ejemplo, algunas personas que pertenecen
a organizaciones internacionales como iglesias, clubes de servicio,
organizaciones politicas y asociaciones comerciales, se sienten conectadas
entre si aunque no se conozcan personalmente. Sus puntos de coincidencia
y valores afectivos compartidos les proporcionan un capital social latente,
que sélo requiere el contacto personal para activarse. La existencia de ese
capital social latente es posible porque todos ellos saben que comparten
valores afectivos respecto de determinados credos, conceptos y objetos.

Las redes resuelven el conflicto que existe entre quienes consideran
que el capital social es un concepto micro, y quienes opinan que es un
concepto macro. En un sentido, el capital social es un concepto micro porque
es aportado por personas. Por otra parte, es un concepto macro porque reside
en redes que pueden superponerse, y sirve para conectar a diferentes



Capital social y reduccién de la pobreza en América Latina y el Caribe: ... 77

segmentos de la sociedad. También es un concepto macro en el sentido de
gue la afinidad es algo que se aprende culturalmente (se hereda), y no
constituye el resultado de ningun esfuerzo individual consciente. Por Gltimo,
una red puede ejercer influencias tanto micro como macro, pudiendo
desalentar el comportamiento oportunista de uno de sus miembros, porque
el costo de no hacerlo le acarrearia la repulsa de todos los deméas miembros
de la red. Es por ello que las redes pueden desempefiar una importante
funcidn en el mantenimiento de las reglas y normas aceptadas.

Cada estructura de red tiene consecuencias para la eficiencia
econdmica y la generacion de capital social (Burt, 1992). A continuacién se
mencionan algunas de las consecuencias de las redes en el paradigma del
capital social:

- Es més probable que quienes participan en redes ricas en capital
social actuen sobre la base de los intereses compartidos entre
los miembros de la red, que en beneficio de personas extrafias
a ésta.

- A medida que aumenta el capital social dentro de una red,
también crece la productividad y se reducen las diferencias de
ingresos entre sus miembros, aunque pueden ampliarse las
diferencias en términos de productividad e ingresos entre los
miembros de la red y quienes no son miembros de ella. Por
esta razon, una de las causas de la pobreza puede estar
relacionada con la exclusién de los pobres de las redes
productivas.

- Las redes pueden diferenciarse por su grado de permeabilidad.
Las que se basan en puntos de coincidencia heredados son
menos permeables que las derivadas de puntos de coincidencia
adquiridos.

- Cuando para ser miembro de una red se requieren
caracteristicas o puntos de coincidencia heredados, ello puede
constituir un obstaculo para el desarrollo y la reduccién de la
pobreza.

- Cuando para ser miembro de una red se requieren
caracteristicas adquiridas, ello facilita el desarrollo, ya que las
redes pueden adaptarse a los cambios demograficos y las
nuevas oportunidades.

- Las asimetrias en las relaciones que forman parte de las redes
crean obstaculos para el flujo de los recursos. Por ejemplo, si
existe capital social entre las personas Ay B, y entre Ay C, pero
existen relaciones hostiles entre By C, la red sera inestable y el
flujo de recursos se vera restringido.
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Instituciones

Las instituciones son las normas que hacen posible que se realicen
intercambios ordenados y significativos. También establecen derechos de
propiedad, requisitos para adquirir la calidad de miembro, normas sobre
solucién de controversias y procedimientos para la creacién de nuevas
instituciones. Las instituciones son el producto de la reaccion colectiva de
los miembros de la red ante las acciones de otros. A menudo surgen como
consecuencia de normas que establecen responsabilidades. Las instituciones
también reflejan la distribucion del capital social, e influyen a su vez en la
forma en que dicho capital se generara en el futuro. Cuando no hay
instituciones, reina el caos.

Las instituciones pueden ser de caracter formal o informal (Stiglitz,
2000). Las instituciones informales desarrollan comportamientos derivados
de los posibles aumentos o la amenaza de reduccién del capital social. Estas
instituciones no estan codificadas. En la mayoria de los casos, las instituciones
informales existen como normas de comportamiento generalmente aceptadas
dentro de una red. Son ejemplos de instituciones informales la manera en
que las familias celebran los cumpleafios y otros eventos especiales, las
practicas de duelo aceptadas, el cuidado de nifios y ancianos y la
responsabilidad por los demas en épocas de penurias.

Las instituciones informales estan mejor preparadas para organizar
intercambios de bienes socioemocionales y bienes de gran valor afectivo.
Los intercambios organizados por instituciones informales no siempre
producen eficiencia econémica, medida en términos materiales (por ejemplo,
el jefe contrata al hijo de su hermana, aunque no sea un trabajador eficiente).
Por otra parte, las instituciones informales pueden aumentar la eficiencia
econdmica cuando se pide al jefe que contrate al hijo de su hermana porque
éste actuara con lealtad, mientras que otros empleados pueden adoptar una
actitud oportunista. Sin embargo, en las economias desarrolladas debemos
ser capaces de intercambiar bienes y servicios con personas que no sean
miembros de nuestras redes de unién, y cuando esos intercambios se realicen
con extrafios requeriremos la intervencion de instituciones formales.

Las instituciones formales son las normas sociales generalmente
aceptadas que se aplican incluso entre extrafios. En la gran mayoria de los
casos, las instituciones formales se establecen por escrito y se comunican a
través de medios publicos, y se aceptan o modifican mediante
procedimientos formales. EI mantenimiento y la legitimidad de las
instituciones formales dependen en parte de su valor afectivo, creado en
relaciones de capital social. Si no fuera asi, el costo de mantenerlas mediante
incentivos materiales o econémicos superaria en definitiva sus posibles
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beneficios. Las instituciones formales pueden amenazar a los transgresores
potenciales con la eventual ganancia o pérdida de bienes econémicos o con
sanciones materiales. Pero éstas s6lo son eficaces cuando el porcentaje de
transgresores potenciales es reducido.

Una economia desarrollada debe contar con instituciones formales
gue permitan a los extrafios realizar intercambios entre si. De lo contrario,
se limitarian las posibilidades de obtener beneficios a partir de las habilidades
y la produccion de los demés mediante el intercambio. Si los pobres no
aceptan las instituciones formales, se veran excluidos de las ventajas que
ofrece la economia formal. No obstante, para que las instituciones formales
puedan recibir valores afectivos de los pobres, éstos deben participar en la
creaciony el mantenimiento de esas instituciones, y obtener algin beneficio
de su existencia. Por ello, uno de los desafios mas importantes que enfrentan
los paises y comunidades en desarrollo es el de incorporar bienes
socioemocionales en las instituciones formales. Ademas, las instituciones
formales no deben entrar en conflicto con las instituciones informales.

Una de las principales diferencias entre las instituciones formales y
las informales es su radio de aplicacién. El radio de las instituciones formales
tiene generalmente mayor alcance que el de la mayoria de las instituciones
informales, que suele ser de caracter mas local. Las instituciones informales
cuentan normalmente con el apoyo de redes ricas en capital social. En cambio,
las instituciones formales con radios de mayor alcance dependen en mas
alto grado de los valores afectivos. Sin embargo, las instituciones formales e
informales estdn estrechamente vinculadas entre si. Las instituciones
formales deben ser legitimadas por las instituciones informales si desean
mantenerse sin recurrir a la fuerza o la amenaza; y cuando existen
instituciones informales que estan en conflicto con las formales, puede ser
necesario aplicar medidas punitivas para mantenerlas. A fin de ilustrar la
conexion existente entre las instituciones formales e informales, consideremos
las instituciones formales representadas por los cédigos tributarios. Hay
guienes aprovechan el alto costo de la vigilancia fiscal para evadir el pago
de los impuestos que les corresponden. Sin embargo, en las sociedades
desarrolladas, que tienen codigos tributarios apropiados, la mayoria paga
sus impuestos porque considera que es lo correcto, no por temor a que lo
descubran si incurre en evasion.

Con frecuencia, la creacién de instituciones formales va acompafada
de conflictos, debido a su necesidad de imponer costos ademaés de distribuir
beneficios. De hecho, hay quienes pueden acrecentar su poder prometiendo
beneficios a determinados grupos a expensas del erario publico. El capital
social es fundamental para reducir los conflictos vinculados a la creacion y
el mantenimiento de las instituciones formales. Las sociedades que carecen
de un nivel minimo de capital social no estan dispuestas a trabajar juntas en
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el marco de las instituciones vigentes, aunque no prevalezca el punto de
vista personal. De hecho, uno de los pardmetros fundamentales para medir
el nivel de capital social que posee un organismo de gobierno es su capacidad
de crear y mantener sus instituciones formales, sin provocar insurreccién o
generar violencia. Las verdaderas democracias son la prueba prima facie de
la existencia de capital social a nivel general en un pais. Los gobiernos
coercitivos son testimonio de su inexistencia.

Poder

El poder se refiere a la capacidad que tiene una persona de influir en
las acciones de otra (Boulding, 1989). El poder se ejerce mediante
recompensas o sanciones potenciales. Algunas fuentes de poder pueden estar
vinculadas al capital o a los recursos que controla una persona que ejerce el
poder. Por ejemplo, el poder de comprar votos depende del capital financiero
que uno tenga. El capital humano puede conferir poder por medio de las
habilidades o los conocimientos superiores que tenga una persona. Por otra
parte, el capital social puede ser un medio de ejercer una forma distinta de
poder, que Boulding denomina el poder del “abrazo”.

Es indudable que no todo el capital social de una persona tiene el
mismo valor. El capital social de las personas que carecen de otros tipos de
recursos puede proporcionar bienes socioemocionales, pero no el acceso a
otras clases de recursos en condiciones preferenciales. Si alguien necesita
un préstamo, le serd atil contar con un amigo en el banco. Si necesita un
tratamiento juridico preferencial, le sera util conocer a un juez.

El poder que se obtiene mediante sanciones también puede adoptar
la forma de sanciones financieras. Seria el caso de quien amenaza con negarse
arealizar un intercambio o una operacion comercial, o con entablar un juicio,
0 con coartar las posibilidades de percibir ingresos de un competidor. El
poder que se logra mediante el uso del propio capital social puede adoptar
la forma de pérdida de la calidad de miembro, exclusion, subvaloracion y
pérdida de prestigio. Finalmente, pueden existir formas ilegales de sancionar,
como son recurrir a la violencia fisica, no respetar los derechos de propiedad
de otra persona o utilizar falsos argumentos para aplicar sanciones.

La tragedia de los pobres es que cuentan con muy poco poder para
cambiar su situacion. Disponen de escasos recursos financieros y su capital
social a menudo reside en redes en las que hay pocas personas con poder
gue puedan ayudarlos. Para la mayoria de ellos, la posibilidad de huir de la
pobreza depende de su capacidad de generar capital social con personas
muy diferentes a ellos mismos, mediante lo que Granovetter (1973) Ilamaba
lazos débiles.
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Los bienes socioemocionales se encuentran a menudo incluidos en el
intercambio de otros bienes y servicios. En igualdad de circunstancias, las
personas que poseen un capital social que produce bienes socioemocionales
tienden a preferir los intercambios que se realizan dentro de sus propias
redes de capital social. (En realidad, es probable que los bienes de gran valor
afectivo se intercambien solamente dentro de redes ricas en capital social).
Debido a que los niveles y términos de esos intercambios son diferentes a
los de los intercambios que se realizan con personas que carecen de capital
social, no podemos encarar el estudio de la reduccién de la pobreza como
un estudio de agentes independientes que solamente actlan en aras de su
propio interés, como a menudo sugieren los modelos neoclasicos habituales.
Por el contrario, debemos ver a los agentes econémicos individuales y sus
redes de capital social como unidades cuyo analisis reviste una importancia
critica.

C. ¢Quiénes son los pobres y qué relacion existe entre
su situacion y el capital social?

¢Quiénes son los pobres?

El Banco Mundial ha prestado un valioso servicio al entrevistar a
personas pobres y darles la oportunidad de describirse a si mismas y a su
situacion. Ellas nos dicen que las penurias que les impone la pobreza no son
solamente el resultado de la privaciéon de bienes y servicios materiales, sino
también de la falta de estima, respeto e inclusion. La pobreza es, al parecer,
consecuencia de la privacién tanto de bienes y servicios materiales, como
de bienes socioemocionales.

Una de las caracteristicas de los pobres es que no tienen puntos de
coincidencia con la gente de posicion acomodada. Con demasiada frecuencia,
los pobresy los ricos asisten a distintas escuelas, viven en lugares separados,
comen apartados unos de otros, practican sus cultos en momentos y lugares
diferentes, contraen matrimonio con personas de su misma condicion y
reciben atencion médica en distintos lugares. La frecuente segregacion de
los pobres del resto de la sociedad les recuerda que son diferentes.

Una forma de caracterizar a los pobres es utilizar la matriz de
actividades y redes que se describe en el cuadro 111.3. Entre las actividades
descritas en las filas de la matriz se incluyen actos de consumo, intercambios
en el mercado, cultos religiosos, obras de beneficiencia, tareas relacionadas
con el empleo, eventos deportivos, actividades politicas, celebraciones
comunitarias, actividades educativas, esparcimiento y viajes, y actividades
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diversas. Las redes, que se describen en las columnas de la matriz, incluyen
redes integradas por familiares inmediatos y miembros de la familia
ampliada, clubes deportivos y de servicio, organizaciones de empleados,
juntas directivas de instituciones, partidos politicos, grupos religiosos,
comunidades y otras redes, incluidas las integradas por maquinas.

Si se completara la matriz con respecto a una persona determinada, las
celdas contendrian el nUmero de horas de vigilia de esa persona durante el
periodo de tiempo que dedica a cada una de las actividades que se producen
dentro de una red en particular. Las cifras que aparecen en la Gltima fila del
cuadro representarian porcentajes y sumarian 100%. Si bien los pobres y los
ricos participan en muchas actividades similares, los pobres parecen hacerlo
dentro de un menor nimero de redes, y a menudo en redes integradas por
otras personas pobres que carecen de los recursos necesarios para huir de la
pobreza. En el cuadro 111.3 se podria describir esta concentracion del capital
social y las actividades de una persona, asignando el tiempo de esa persona a
un namero de celdas menor que el que corresponderia a los ricos.

Entre las personas que suelen formar parte de las redes menos
numerosas y de menor cantidad de recursos se incluyen los miembros de
hogares encabezados por un solo progenitor (habitualmente la madre) que
nunca se ha casado, familias rurales no propietarias de bienes y otros grupos
minoritarios que no se han integrado en la sociedad por sus costumbres
particulares o sus caracteristicas comunes heredadas. Por ultimo, puede
haber miembros de la poblacién mayoritaria que forman parte de redes
Menos NUMerosas y con pocos recursos, porque no se han conectado con
personas que comparten caracteristicas similares a las suyas.

Nuestra premisa es que la pobreza se relaciona en parte con la falta
de capital social de una persona dentro de redes ricas en recursos. De acuerdo
con nuestra hipotesis, esta ausencia de capital social restringe el acceso de
los pobres al capital fisico, humano y financiero. Cuando una persona carece
de capital social dentro de redes ricas en recursos, no solamente ve limitado
SU acceso a esos recursos, sino que a menudo, cuando logra acceder a ellos,
se encuentra en una posicion desventajosa en comparacion con quienes gozan
de capital social. En la seccion siguiente destacaremos la conexion que existe
entre el capital social y la reduccién de la pobreza.

Causas de la pobreza

Gran parte de la politica econdmica actual se basa en lo que se denomina
el modelo tradicional. Este modelo tradicional se fundamenta en principios
econdmicos ampliamente aceptados, ya sefialados por Adam Smith en 1776.
En la presente seccion examinaremos el modelo tradicional, su promesa de
prosperidad y los motivos por los que algunos creen que no ha logrado eliminar
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el problema de la pobreza persistente. A continuacién, ampliaremos el modelo
tradicional al examinar de qué manera se alteran sus consecuencias cuando
se le observa a través de la lente del paradigma del capital social.

El modelo tradicional y la pobreza

En el modelo tradicional se hace hincapié en que el desarrollo y la
prosperidad dependen de nuestras oportunidades de especializarnos y
realizar intercambios. Adam Smith, reconocido como el padre del
pensamiento econémico, ilustré este principio con sus observaciones acerca
de los fabricantes de alfileres. Observé que un solo trabajador podia fabricar
apenas un alfiler por dia. Sin embargo, 10 trabajadores, cada uno de ellos
especializado en una etapa del proceso de fabricacién de alfileres y trabajando
en forma conjunta, podian producir méas de 48000 alfiler es por dia.
Actualmente, el principio de que la especializacién determina un aumento
de la productividad se aplica en todo el mundo.

La especializacién incrementa la productividad individual,
permitiendo que determinadas habilidades se perfeccionen mediante la
practica reiterada. Por ello, cuando las tareas se dividen y las personas se
especializan, no solamente aportan una mayor destreza a cada etapa del
proceso de produccidn, sino que a menudo aportan recursos e informacion
que resultan esenciales para el logro de la eficiencia. Sin embargo, para que
haya especializacion debe haber instituciones que organicen la coordinacién
de las tareas y la distribucién de los productos. Por supuesto, la creacién y
el mantenimiento de tales instituciones requiere que exista capital social.

Cuando las personas se especializan, dejan de producir algunos bienes
y servicios que son fundamentales para su bienestar. Para obtener esos bienes
y servicios que ya no producen, realizan intercambios con los demas. Por lo
tanto, si en una economia las personas se especializan, también deben realizar
intercambios, y en ese proceso se tornan dependientes de lo que producen
otros. También en este caso, las actividades de intercambio exigen la presencia
de instituciones que tengan el respaldo de un capital social. A medida que la
especializacion y los intercambios han ido adquiriendo alcance mundial, el
bienestar econémico de los paises se ha tornado alin mas interdependiente.
Por lo tanto, la situaciéon econdmica imperante en un pais puede afectar al
bienestar de quienes comercian con él. También puede tener los efectos de
un seguro, en el sentido de que las condiciones econémicas desfavorables
en un pais pueden compensarse con las condiciones econdmicas favorables
imperantes en otro.

Los paises que no confian en otros, o que no reconocen las ventajas de
la especializacion y el intercambio, adoptan politicas de autosuficiencia. Sin
embargo, las ensefianzas del pasado muestran que las politicas de
autosuficiencia rara vez tienen éxito. La historia y la experiencia han dado
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la razén a Adam Smith. La especializacion y el intercambio son necesarios
para el progreso econémico.

Si el intercambio se limitara al trueque, las oportunidades de comerciar
se verian sumamente restringidas. Solamente podria realizar un intercambio
todo aquel que fuera capaz de encontrar a alguien que produjera lo que él
desea y a su vez deseara lo que él produce. Por ese motivo se inventé el
dinero. En lugar de limitar las oportunidades de intercambio a quienes
producen un articulo deseado, el dinero hace posible el intercambio con
casi todas las personas que producen algo de valor. En efecto, el dinero nos
permite adquirir lo que deseamos mediante dos operaciones de intercambio.
Intercambiamos lo que nosotros producimos por dinero, y luego
intercambiamos el dinero por aquello que deseamos y que es producido por
otros. El concepto tradicional pone el énfasis en la importancia de los
mercados, donde los bienes pueden ser evaluados en términos de dinero y
donde las instituciones formales permiten a los extrafios comerciar.

Si el intercambio se limitara al dinero en efectivo, las oportunidades
de comerciar se verian limitadas, porque rara vez existe una sincronizacion
perfecta entre nuestros ingresos y gastos. Por esa razén se inventd el crédito.
En lugar de limitar nuestras oportunidades de comprar e invertir al dinero
en efectivo, el crédito se intercambia por fondos prestados para la compra
de bienes y servicios que pagaremos en el futuro. El desarrollo de una
economia y la posibilidad de prosperidad personal estan vinculados a la
disponibilidad de crédito.

Finalmente, el concepto tradicional resalta el hecho de que, para que
la especializacion sea eficiente y el intercambio aumente el bienestar, los
participantes deben estar motivados por la posibilidad de obtener un
beneficio personal, que en la mayoria de los casos se mide en términos de
bienes y servicios materiales y de acceso al poder y a posiciones jerarquicas.

El concepto tradicional del desarrollo ha conducido con frecuencia a
la formulacion de politicas bastante predecibles. Uno de los aspectos mas
importantes en los que se ha centrado la atencion de la politica econémica,
derivado del concepto tradicional de desarrollo, ha sido el fomento de la
especializacion y el intercambio. Una forma de promover la especializacion
y el intercambio es reducir el costo de las transacciones. Como consecuencia
de ello, muchas veces se han aprobado normas restrictivas que limitan el
comercio y se han reducido los aranceles y los derechos de importacion y
exportacion.

Un segundo foco de atencion de las politicas han sido las medidas
destinadas a recompensar las iniciativas que apuntan a mejorar la
comunicacion entre la oferta y la demanda. Los impuestos elevados y las
politicas de bienestar social generosas, asi como otras restricciones al
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comercio, suelen generar oposicion porque pueden distorsionar las sefiales
provenientes de la oferta y la demanda que se manifiestan en los mercados
y que motivan el intercambio, la especializacion y la aceptacién de riesgos.

Un tercer foco de atencion de las politicas, derivado del modelo
tradicional, ha sido el de fomentar la adopcién de medidas monetarias y
fiscales dirigidas a estabilizar las monedas. La finalidad de esta politica es
proporcionar un medio de intercambio estable y reducir el riesgo de
inversion.

Finalmente, hay politicas que apuntan a crear instituciones disefiadas
para garantizar el goce de los derechos de propiedad y el cumplimiento de
los acuerdos celebrados entre socios comerciales. En algunos articulos que
se han escrito recientemente sobre este tema, se sostiene que los pobres
pueden estar en situacién de desventaja porque sus derechos de propiedad
no estan garantizados. Por ejemplo, De Soto (2000) aduce que en muchos
casos los pobres crean capital en forma de viviendas, pero como no tienen
titulos de propiedad saneados, no pueden usar ese capital como garantia
para la obtencidn de otras formas de capital.

El modelo tradicional ha sido reconocido por sus numerosos éxitos y,
en la mayoria de los casos, demostrado ser un sistema econdémico mas
eficiente que las demas opciones, incluidas las economias centralmente
planificadas. Sin embargo, y a pesar de esos éxitos, la pobreza sigue
existiendo en forma persistente, incluso en los paises desarrollados. Los
criticos del modelo tradicional citan varias razones para explicar por qué
éste no ha sido capaz de eliminar la pobreza.

En primer lugar, los beneficios derivados de la especializacion y el
intercambio son recibidos por quienes tienen la destreza y los recursos
productivos necesarios, que a menudo son heredados, y no adquiridos o
determinados por las fuerzas del mercado. Cuando los trabajadores carecen
de recursos, incluidos el crédito y las habilidades que son objeto de demanda
en el mercado, se ven excluidos de los beneficios de la especializacion y el
intercambio. Por supuesto, la solucion para un trabajador cuyas habilidades
no tengan demanda es la reconversion. Pero en muchos casos, el trabajador
carece de los recursos necesarios para adquirir una nueva capacitacion.

La globalizacion y la reestructuracion de las modalidades de
intercambio dentro de una economia favorecen a los que gozan de movilidad
y tienen una adecuada capacitacion. Los pobres, que suelen carecer de
movilidad y capacitacion, a menudo se van quedando atras, ya que los
cambios que se producen en la economia exigen nuevos conocimientos. En
ocasiones, las oportunidades de participar en nuevas redes productivas estan
estructuradas para favorecer a determinados grupos con caracteristicas
heredadas, como grupos étnicos o religiosos, o a los jovenes. Estas y otras
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formas de discriminacion a menudo perjudican a los pobres. Por ultimo, los
cambios que se producen en las oportunidades econdémicas, como
consecuencia de la globalizacién de los mercados y la reestructuracién de
las economias, pueden ser un incentivo para que algunas personas
redistribuyan sus inversiones en capital social. Esta redistribucidon puede
tener consecuencias adicionales para los pobres.

Todos los intercambios tienen lugar en un entorno institucional. Las
instituciones o las normas que describen las condiciones del intercambio
también asignan beneficios y costos, y a menudo son controladas por una
elite que las administra en beneficio propio y de sus amigos. Son pocas las
conexiones que existen entre los pobres y los poderosos y, por consiguiente,
las normas rara vez favorecen a los primeros.

En un mundo interdependiente, los actos de una persona afectan a las
demas. Si la persona A utiliza un terreno para construir una casa, ese mismo
terreno no podra ser usado por B con el mismo fin. Lo mismo se aplica cuando
Auutilizael aire o el agua para la eliminacion de residuos. El modelo tradicional
presume que estas oportunidades tienen duefio, y pone el énfasis en los
intercambios posteriores. Sin embargo, la indole del desarrollo depende de
quién tiene qué para intercambiar. Los pobres sencillamente tienen poco para
intercambiar (es decir, tienen pocas cosas que representen un costo para los
demas). Aunque consigan los mejores términos de intercambio, seguiran
siendo pobres. La transmision de la propiedad depende fundamentalmente
del capital social (es decir, de la estima y el reconocimiento de una persona
por otra). Los ricos no cederan sus derechos de privilegio respecto de las
oportunidades, a menos que consideren que los receptores son personas
valiosas en lugar de objetos que pueden manipularse. Si alos ricos les importan
los pobres, sienten realmente un mayor bienestar cuando ceden a los pobres
algunos derechos de propiedad.

El paradigma del capital social y la pobreza

Laidea central de este documento es que una de las causas importantes
de la pobreza persistente es la falta de capital social que tienen los pobres
dentro de redes ricas en recursos. Asimismo, partimos de la hip6tesis de
gue cualquier opinién informada acerca del desarrollo econémico y la
reduccién de la pobreza debe tener en cuenta la influencia del capital social
en la productividad de otras formas de capital y la distribucién de los
beneficios. Consideremos ahora la contribucion del paradigma del capital
social al modelo tradicional y a nuestra interpretacion de las causas de la
pobreza persistente.

En el modelo tradicional se sugiere que las personas se especializan y
realizan intercambios de acuerdo con sus posibilidades de obtener un
beneficio material y financiero. El paradigma del capital social afiade a esa
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premisa que los términos y niveles del intercambio dependen no solamente
del deseo de una persona de obtener bienes y servicios materiales y activos
productivos, sino también del capital social de esa personay de su necesidad
de recibir bienes socioemocionales.

En el paradigma del capital social se reconoce que valoramos e
intercambiamos bienes socioemocionales, ademas de bienes y servicios
materiales. En realidad, sostiene que los intercambios casi siempre incluyen
algan bien socioemocional. Es mas, puesto que el intercambio de bienes
socioemocionales tiende a producirse con mayor frecuencia en relaciones
ricas en capital social, los términos y niveles del intercambio de bienes y
servicios materiales suelen favorecer y alentar la especializacién y el
intercambio entre quienes poseen capital social. Por lo tanto, el capital social
de una persona influye en la productividad de sus recursos materiales y de
otro tipo. Segun nuestra hipotesis, los pobres, que suelen carecer de capital
social dentro de redes ricas en recursos, con frecuencia deben realizar sus
intercambios en condiciones desventajosas. Ademas, muchas veces no
disponen de informacion sobre oportunidades de progreso, porque no tienen
contactos de aproximacién con redes ricas en capital social.

En el modelo tradicional se predice que, en ausencia de costos de
transaccion, la produccion tiene lugar en condiciones 6ptimas, en vista de
las instituciones existentes y la distribucidn de recursos en vigor. En cambio,
el paradigma del capital social sugiere que las asignaciones de recursos estan
sujetas a la influencia del capital social, y que la produccién de activos
materiales puede no ocurrir en forma éptima, ni siquiera en presencia de
unadistribucién predeterminada de los recursos y los derechos (por ejemplo,
la contratacién de familiares no calificados puede estar motivada por la
necesidad de preservar el capital social del contratante, mas que por el logro
de la eficiencia econdmica). Ademas, el paradigma del capital social subraya
que la distribucién de los recursos no es necesariamente un factor
preestablecido, y que los cambios en dicha distribucién estan en gran parte
motivados por los cambios en la distribucion del capital social.

En el paradigma del capital social también se establece una conexién
entre la distribucién del capital social y la del ingreso. Esa conexién es directa.
Ladistribucion del capital social altera los términos y niveles del intercambio,
y éstos a su vez influyen en la distribucién del ingreso. Por lo tanto, la
distribucion del capital social debe reflejarse en la distribucién del ingreso
de los hogares. De esta deduccion puede extraerse otra nueva conclusién:
que la distribucién del ingreso de los hogares puede modificarse si se altera
la distribucién del capital social. Ademas, la conexién existente entre la
distribucion del capital social y la del ingreso también permite predecir que
las sociedades integradas por personas desconectadas entre si y carentes de
capital social estaran en una situaciéon econémica desventajosa, ya que esa
falta de capital social desalentara el intercambio y la especializacion.
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Es un hecho ampliamente reconocido que la inversién insuficiente en
bienes con un alto costo de exclusién, como las carreteras, la salud publicay
la seguridad, contribuye a la persistencia de la pobreza. El modelo tradicional
sugiere que las personas deben estar motivadas por el interés personal para
invertir en bienes con un alto costo de exclusién (a veces denominados bienes
publicos). En cambio, el paradigma del capital social amplia la definicion
de los resultados que pueden considerarse beneficiosos para el interés
personal. Por ejemplo, una persona puede tener interés en invertir en bienes
publicos, si esa inversion beneficia a las personas en las que reside su capital
social. Una persona puede invertir también en bienes publicos, si a cambio
recibe bienes emocionales. O puede invertir en bienes publicos, si el lugar
gue apoyara encierra para ella valores afectivos.

Una forma de mejorar la disposicion de las personas a invertir en los
bienes publicos que reciben sus comunidades, es aumentar su apego a un
determinado lugar o a su comunidad. Cuando los miembros de una
comunidad comienzan a sentir que estan conectados entre si y se forma
entre ellos un capital social de vinculacion, se sienten también mas dispuestos
a invertir en bienes que benefician a la comunidad. Ademas, a medida que
se acrecientan sus intercambios de bienes socioemocionales, es probable que
€s0s bienes se incorporen a su comunidad y atribuyan al lugar un valor
afectivo. Cuando no existen sentimientos de conexion y capital social, es
menos probable que se produzcan intercambios de bienes socioemocionales
y de bienes y servicios materiales, y lo mas probable es que no aumente el
valor afectivo atribuido a determinados lugares.

El paradigma del capital social también tiene consecuencias para el
comercio. En el modelo tradicional, el dineroy el crédito permiten que todos
los intercambios se limiten a dos etapas. Se canjean bienes y servicios por
dinero, y se usa el dinero obtenido para adquirir otros objetos. En el
paradigma del capital social, dicho capital y los bienes socioemaocionales
pueden cumplir la funcién del dinero y el crédito. En algunos casos, pobres
y ricos logran una mayor eficiencia en sus intercambios al utilizar bienes
socioemocionales e inversiones en capital social. Imaginemos por ejemplo
gue la persona A le hace un favor a la persona B (por ej., la reparacién de su
automovil), con la Unica expectativa de que, en algln momento, B también
hara algo por A. Sus expectativas o su confianza funcionan como el crédito.
O imaginemos cuanto mas sencillo seria obtener ayuda de un amigo para
terminar unareparacién, utilizando nuestro propio capital social, que tratar
de llegar a un acuerdo financiero cuando no existe un mercado establecido
gue permita asignar un valor a dicha ayuda. En esos casos, el capital social
es como el créditoy el dinero, y puede ser utilizado en multiples intercambios.
Es mas, debido a que es duradero, puede guardarse hasta el momento en
gue uno lo necesite, aunque se requiere cierto grado de mantenimiento.
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En el modelo tradicional se equipara el bienestar a la posibilidad de
acceder a los recursos materiales y financieros, y a veces reconoce el valor
que éstos tienen para la obtencién de bienes de alto nivel social. En el
paradigma del capital social se sugiere que los bienes socioemocionales
también son importantes para el bienestar, y que dificilmente pueden ser
producidos por uno mismo. Por lo tanto, para la mayoria de las personas
los bienes socioemocionales solamente pueden obtenerse mediante
intercambios en determinados entornos sociales. Este reconocimiento aporta
un elemento adicional de apoyo al énfasis que pone el modelo tradicional
en la circunstancia de que todos somos verdaderamente interdependientes,
de que cada uno de nosotros es “una parte del todo”.

Finalmente, en el modelo tradicional se reconoce que en algunos casos
los mercados no prosperan, y que ese fracaso impide el desarrollo econémico.
El paradigma del capital social sugiere que las fallas del mercado a menudo
se relacionan con una ausencia de capital social, y a veces con relaciones
hostiles que crean condiciones desfavorables para el intercambio, debido a
la existencia de valores afectivos negativos. De hecho, las pruebas indican
que entre grupos hostiles se producen pocos intercambios.

En el paradigma del capital social se predice que, en ausencia de
instituciones formales y de una sociedad conectada en general entre si, el
capital social sustituird a otras formas de capital. En esos casos, el capital
social de una persona no solamente proporciona bienes socioemocionales,
sino que ademas es el recurso que facilita el intercambio y la supervivencia
econdémica. Por supuesto, el capital social que se utiliza para la mayoria de
los fines econdmicos no resulta tan eficiente como el dinero, pero puede ser
usado como un sustituto parcial. La meta es y debe ser pasar de economias
dependientes del capital social a economias basadas en instituciones
formales, respaldadas por valores afectivos. En efecto, cuando el niUmero de
personas que integran las redes de intercambio supera el nivel hasta el cual
es posible mantener un capital social personalizado (como debe suceder en
todas las economias estructuradas y desarrolladas), es preciso establecer
instituciones formales y darles apoyo.

El capital social de los pobres, aunque puede concentrarse y residir
en redes de pocos recursos, representa igualmente para ellos un recurso
importante que utilizan ampliamente. Por ejemplo, en algunas comunidades
de Nicaragua, los pobres utilizan su capital social para cubrir los gastos de
los servicios funebres. En otros casos, los pobres intercambian su capital
social para hacer frente a gastos médicos de emergencia u obtener raciones
de supervivencia durante crisis econémicas. De hecho, el capital social de
los pobres representa para ellos la diferencia entre sobrevivir o no. Los pobres
pagan con sus servicios y respeto futuros.
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Debido a que el capital social de los pobres suele estar concentrado
geograficamente, los pobres se muestran a menudo reacios a intentar siquiera
aprovechar las nuevas oportunidades econdmicas, porque ello les significaria
perder las ventajas que les ofrece su red. Esta inmovilidad de los pobres
puede constituir un obstaculo importante para su desarrollo econémico,
puesto que la globalizacion y otros ajustes del mercado a menudo exigen la
reubicacion y participacion en nuevas redes, y ambas cosas son dificiles para
los pobres.

En sintesis, en el paradigma del capital social se reafirma el modelo
tradicional y se agregan nuevos elementos de comprensidn de las causas de
la pobreza. En el paradigma se sugiere que la ausencia de capital social en
redes ricas en recursos puede generar términos y niveles de intercambio
desfavorables para los pobres, y limitar su capacidad de aprovechar las
nuevas oportunidades econémicas. Ademas, en ausencia de capital social,
lo méas probable es que los propietarios actuales del capital fisico y las
oportunidades no los compartan con los pobres. Por Gltimo, en el paradigma
del capital social también se sugiere que, en ausencia de capital social de
vinculacion, las comunidades tienden a invertir de manera insuficiente en
bienes publicos, y que las consecuencias negativas de esa politica recaen en
forma desproporcionada sobre los pobres. Es mas, las pruebas indican que
la distribucidn del capital social altera los términos y niveles del intercambio,
y que éstos a su vez influyen en la distribucion del ingreso, cuya falta de
uniformidad refleja la desigualdad en la distribucion del capital social.

D. ¢Qué pruebas existen de que el capital social puede
ser utilizado para reducir la pobreza?

Afortunadamente, en muchas de las “mejores” practicas de desarrollo
ya se utiliza con eficacia el capital social (Smith, 2001) y muchas de ellas
tienen elementos en comun. Dichas préacticas amplian las redes de los pobres,
mejoran su acceso a los recursos en condiciones favorables, aumentan el
valor afectivo atribuido a determinados lugares, crean capital social de
vinculacion y aproximacion al conectar a personas de diversos origenes,
incrementan las inversiones en bienes publicos y modifican las instituciones
en beneficio de los pobres.

En esta Conferencia se pondra el énfasis en el uso del capital social
para mejorar la situacion de los pobres. A continuacion, se mencionan algunos
ejemplos de la forma en que se ha utilizado el capital social, o de estudios
que vinculan el capital social a la situacion de los pobres.

- Uno de los primeros estudios que se hicieron sobre el capital
social demostré que el nivel de educacion alcanzado se
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relacionaba con el entorno de capital social de los estudiantes
(Coleman, 1990).

Los paises con altos niveles de confianza gozan de importantes
ventajas econémicas (entre ellas, economias de escala), en
comparacion con las sociedades que tienen bajos niveles de
confianza (Fukuyama, 1995).

Las comunidades con una fuerte sociedad civil y un alto grado
de asociacién han prosperado més que las que tienen niveles
reducidos de participacion civica (Putnam, Leonardi y Nanetti,
1993).

La disparidad en el ingreso de los hogares parece disminuir
cuando aumentan las variables asociadas a mayores niveles de
capital social (Robison y Siles, 1999).

La posibilidad de adquirir tierras de buena calidad depende
del capital social de cada uno (Perry y Robison, 2001).

Existe una relacion positiva entre el crecimiento econémico
nacional y la confianza (Knack y Keefer, 1997).

A medida que aumentan los contactos de intercambio de una
persona, también lo hacen sus ingresos (Fafchamps y Minten,
1998).

Cuando se otorga a las comunidades el poder de seleccionar y
administrar sus propios proyectos de desarrollo, las inversiones
tienen mejores resultados y crece el capital social de las
comunidades (Robison, Siles y Owens, 2002).

Abundan los ejemplos de destruccién y pobreza derivadas de
la hostilidad o del capital social negativo, que distorsionan e
incrementan el costo de las transacciones, y reducen las
posibilidades de especializacion. La guerra, la delincuencia, la
corrupcion, las amenazas, la discriminacion, los actos de
terrorismo y la destruccidn del medio ambiente son actos de
hostilidad que aumentan la pobreza.

El éxito de las maquiladoras de Yucatan (México) depende de
su capital social (Biles, Robison y Siles, 2001).

Las practicas de conservacién de recursos utilizadas en el
Altiplano han sido asociadas al capital social (Swinton, 2000).

La formacion de capital social trajo aparejada una mejora en el
mantenimiento de un sistema de riego y uso compartido del
agua (Uphoff, 2000).
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- Se han organizado con éxito asociaciones de ahorro e inversion
mediante el uso de capital social (Adams y Fitchett, 1992).

- La adopcion de tecnologias depende de los lazos sociales
(Isham, 1999).

E. ¢Qué politicas propone el paradigma del capital
social?

En una seccidn anterior se describieron los vinculos existentes entre
la persistencia de la pobreza y la falta de capital social en redes ricas en
recursos. En esta seccion se examinaran algunas politicas de reduccion de la
pobreza que pueden proponerse en atencion a esos vinculos.

Medidas propuestas

Una vez identificada la ausencia de capital social en redes ricas en
recursos como causa importante de la pobreza, se proponen a continuacion
algunas formas de incrementar los recursos de capital social de los pobres.

El aumento del capital social de los pobres no sélo mejora su acceso a
bienes socioemocionales, sino que también amplia sus posibilidades de
acceder a otros recursos. Muchas de las medidas que se proponen a
continuacion no solo permiten aumentar el capital social, sino que también
generan otros beneficios, entre los que se incluye un mayor volumen de
capital humano, instituciones fortalecidas y un nivel mas elevado de
intercambios y especializacion. En algunos casos se tendra sencillamente
gue admitir que, antes de proponer medidas, sera necesario responder
algunas preguntas. Esas preguntas alin sin respuesta se describen al final de
esta seccion. Recordamos a la Conferencia que las medidas que se proponen
a continuacion pretenden ser el punto de partida, y no el punto final, de los
debates sobre politicas de reduccion de la pobreza.

Ensefianza publica

Dado que para la formacién de capital social se necesita la interaccién
entre las distintas clases econdmicas de la sociedad, ella se debe fomentar
siempre que sea posible. La participacion en la ensefianza publica constituye
una de las oportunidades méas importantes de interaccién entre grupos
diferentes. Cuando estudiantes de distintos niveles socioeconémicos
participan en una experiencia educativa similar, se crean puntos de
coincidencia adquiridos y se puede formar capital social de aproximacién.
Ademas, la participacion de los nifios en experiencias educativas similares
brinda algunas veces a los padres la oportunidad de crear redes ricas en
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capital social y participar en ellas. Cuando las experiencias educativas
dividen por clase social o por nivel de ingresos (educacién privada para los
ricos versus educacion publica para los pobres), se refuerza la actual
distribucion del capital social basada en la riqueza.

Por lo tanto, proponemos un aumento de la inversion en la ensefianza
publica, y el reconocimiento de ésta como un bien publico prioritario. La
educacion no llegara nunca a representar una oportunidad de aproximacion
mientras el sistema de ensefianza publica no se considere una alternativa viable
alaeducacion privada. La ensefianza publica sélo sera capaz de generar capital
social de aproximacion cuando atraiga a estudiantes de todos los niveles
econdmicos y sociales. Ademaés, un sistema viable de ensefianza publica puede
ser un medio de generar capital social de aproximacion entre los padres, al
condicionar las inversiones en educacién a la creacion de redes de apoyo
formadas por los padres y a lademostracion de que se ha inscrito en las escuelas
a estudiantes de distintos niveles socioeconémicos.

Educacion para adultos

En algunos paises, la pobreza persiste en determinados grupos porque
no hablan el idioma generalmente aceptado. Las personas que integran un
grupo limitado por el idioma en la mayoria de los casos se comunican y
asocian con personas que comparten ese rasgo linguistico restringido. Como
resultado de ello, a menudo no se forma capital social de aproximacion entre
esos grupos y el resto de la sociedad, porque falta ese punto de coincidencia
tan importante que es un idioma en comun. Las personas que no hablan el
idioma generalmente aceptado tienen menos probabilidades de sentirse
conectadas a sus instituciones o de participar en la economia formal. Es
posible que los empleadores y las autoridades del gobierno pasen por alto
las necesidades y la contribucién que pueden hacer las personas que carecen
de determinados conocimientos linguisticos, porque éstas no pueden
comunicarse eficazmente. A consecuencia de ello, hay personas pobres que
se encuentran a menudo en una posicion de desventaja en las transacciones
y que quedan excluidas de las oportunidades de especializacion e
intercambio. Dificultades similares, con los mismos resultados, enfrentan
las personas que no saben leer o carecen de alguna otra habilidad
fundamental en términos de capital humano que les impide participar
plenamente en la economia.

Por lo tanto, es necesario ofrecer oportunidades de educacion a los
adultos que carezcan de conocimientos linglisticos, que no sepan leer o
escribir, 0 que requieran otro tipo de capacitacién. Anteriormente, la inversion
en educacion para adultos se consideraba estrictamente una inversion en
capital humano. Si bien la inversion en educacidn para adultos puede
incrementar el capital humano, genera como beneficio adicional un mayor
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capital social basado en un rasgo comun adquirido: la alfabetizacion. El hecho
de reunirse para aprender también crea oportunidades de intercambio de
bienes socioemocionales y formacién de capital social. Por ello, la educacion
para adultos constituye tanto una inversion en capital humano como en
capital social, de la que se espera una elevada tasa de rentabilidad.

El paradigma del capital social nos recuerda que en la mayoria de los
intercambios personalizados, incluida la prestacion de servicios educativos,
también se produce un intercambio de bienes socioemocionales. El valor de
estos bienes, incluidas las inversiones en educacién, puede determinar el
éxito o fracaso de esas inversiones. Existe un conjunto importante de pruebas
gue respaldan la afirmaciéon de que el rendimiento escolar o académico
depende del entorno de capital social en que se educan los estudiantes (y
los adultos) (Coleman, 1988). En consecuencia, deben tomarse medidas para
garantizar que los servicios de ensefianza no contengan bienes
socioemocionales negativos. Estas medidas pueden requerir politicas
destinadas a poner de relieve determinadas caracteristicas comunes, como
el deseoy la capacidad de aprender, y a restarle importancia a las diferencias
econdmicas existentes entre los estudiantes, con normas como la exigencia
de usar el mismo uniforme para obviar las diferencias en el nivel econémico
de los estudiantes. Es necesario que los grupos de apoyo formados por los
padres produzcan bienes socioemocionales que alienten a los estudiantes,
respalden a los profesores y presionen a las autoridades encargadas de
formular las politicas para que sigan dando apoyo a la educacion.

En el caso de la educacién para adultos, recomendamos experimentar
con una amplia gama de iniciativas. Las diferencias culturales pueden exigir
el empleo de diversos métodos en distintas circunstancias. Es indudable que
la educacion logra los mejores resultados cuando existen relaciones ricas en
capital social entre quienes participan en la experiencia educativa.

Enfasis en la participacion

La mayoria de los paises prestan apoyo a los programas de
investigacion que producen resultados Utiles. Sin embargo, muchos de esos
importantes resultados nunca son aprovechados por las personas que
podrian beneficiarse de ellos, porque quienes necesitan la informacién no
estan en condiciones de acceder a ella o aplicarla. Debido a la ausencia de
capital social entre los responsables de la investigacion y los pobres que
podrian beneficiarse de sus resultados, los beneficios derivados de las
actividades de investigacion raramente llegan a estos Ultimos. Esta falta de
capital social determina que las investigaciones carezcan de valor afectivo,
y que los pobres sean escépticos con respecto a que las ventajas que se
obtendran realmente de la aplicacién de los resultados de las investigaciones
estaran a la altura de los beneficios prometidos.
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La informacién necesaria nunca llega a los pobres, debido también a
la falta de programas de participacion bien organizados, que garanticen la
comprensién y aplicacion de los resultados provechosos de las
investigaciones por quienes mas podrian beneficiarse de ellos. Existe en
muchas partes una apremiante necesidad de contar con un sistema que
permita transmitir informacién basica a los pobres sobre higiene, cuidado
personal y los peligros inherentes a las sustancias nocivas. El éxito de las
medidas de difusién o participacién depende de la existencia de capital social
entre los proveedores y los receptores de la informacion.

Por lo tanto, es necesario capacitar y potenciar a las personas que
estan conectadas a la comunidad, para que éstas a su vez proporcionen
informacion y capacitacion a su comunidad. Quizas se podria fortalecer la
conexién existente entre esas personas y su comunidad, si ésta Ultima se
encargara de elegir y apoyar a esas personas. Por ello, resulta importante
fortalecer el capital social existente entre quienes brindan informacién y
capacitacidon y quienes las reciben. Se podria fomentar la creacion de un
compromiso entre los pobres y las personas que tienen los conocimientos y
la capacitacidon necesarios, exigiendo a los que realizan actividades de
investigacion con el apoyo de fondos publicos que demuestren, como
condicion para seguir recibiendo ese apoyo, que sus resultados se han
aplicado en beneficio de una amplia gama de clientes, incluidos los pobres.

Transferencia de tecnologia

Las nuevas tecnologias estan relacionadas con las actividades de
divulgacion. Amenudo carecen de valores afectivos y sustituyen a tecnologias
anteriores que habian adquirido un valor afectivo. Cuando estas tecnologias
son proporcionadas por personas conocidas por los posibles usuarios, los
valores afectivos tienen mayores probabilidades de ser positivos que si fueran
proporcionados por extrafios o, lo que es peor, por personas no respetadas
por los miembros de la comunidad. Los valores afectivos positivos asociados
a una nueva tecnologia también pueden incrementarse, cuando esa tecnologia
es adoptada por personas respetadas dentro de la comunidad, o cuando es
difundida por personalidades reconocidas y exitosas.

En consecuencia, deberia hacerse lo posible por aumentar el valor
afectivo de las nuevas tecnologias. Los profesionales de la publicidad son
expertos en la técnica de incorporar valores afectivos a los productos. Sus
éxitos en ese ambito pueden brindar algln tipo de orientaciéon a quienes
deseen incorporar valores afectivos a las nuevas tecnologias.

Activacion del capital social latente en las comunidades

Hay muchas medidas positivas de reduccién de la pobreza que puede
adoptar una comunidad organizada que reconozca el valor colectivo de sus
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activos. Cuando las comunidades estan conectadas entre si, estas redes ricas
en capital social pueden organizar mercados, mejorar los sistemas de
abastecimiento de agua y saneamiento, evitar la delincuencia, presionar al
gobierno para que mejore los servicios, establecer fondos de ahorro e
inversion y aumentar la inversién en las escuelas. Sin embargo, en la gran
mayoria de los casos, los pobres no estdn organizados porque su capital
social es de caracter latente, en lugar de manifestarse de manera concreta.

Las comunidades que tienen muchas caracteristicas comunes, pero
gue no son conscientes de ellas 0 no les atribuyen importancia, poseen un
capital social latente. Para que una comunidad convierta su capital social
latente en capital social efectivo, las personas que la integran deben reconocer
sus puntos de coincidencia y comprender que esas caracteristicas comunes
son mas importantes que sus diferencias.

A veces se plantean los siguientes interrogantes: ¢por qué los pobres
son tan desorganizados y suelen mostrarse renuentes a expresarse en forma
colectiva y descubrir sus puntos de coincidencia? ;Por qué estan tan poco
representados? Una de las causas se relaciona con la propia naturaleza de la
pobreza. Cuando su supervivencia esta en juego, las personas rara vez se
arriesgan a adoptar nuevas tecnologias, a experimentar con préacticas nuevas,
a invertir en relaciones que comprometan sus limitados recursos o a
expresarse en forma colectiva. Es necesario encontrar la manera de convencer
a los pobres de que, si se organizan para que su opinidn sea tomada en
cuenta en la formacién e instrumentacion de las instituciones, sus
posibilidades de supervivencia mejoraran en lugar de verse amenazadas.
Los participantes en esta Conferencia deben analizar las formas posibles de
organizar a los pobres con fines productivos y reducir los riesgos que éstos
pueden correr si adoptan tales medidas.

En Nicaragua y otros paises se ha puesto en practica con éxito una
iniciativa para alentar a los pobres a organizarse. Dicha iniciativa, que se
describira en esta Conferencia, ha contado con el apoyo de donantes locales
e internacionales, que ofrecen ayuda a las comunidades identificadas como
pobres, con la condicién de que formen una red integrada por la mayoria de
los miembros de cada comunidad (Lacayo, 2001). Una vez creada la red,
ésta debe determinar cudles son sus prioridades de desarrolloy, con laayuda
de profesionales, preparar solicitudes de asistencia. Si consiguen financiacion
para sus proyectos, se les exige que liciten y supervisen su ejecucién. En una
de las comunidades que visitamos, la red termind su tarea de construccion
de una escuela y descubrié que tanto la red como su capital social le serian
de utilidad para la concrecion de otros proyectos.

Por consiguiente, las comunidades deberian convertir su capital social
latente en capital social efectivo solicitando apoyo directo, y ese apoyo
deberia condicionarse a la formacién de redes locales con una amplia
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participacién. También se deberia potenciar a las redes comunitarias,
asignandoles la responsabilidad de administrar los proyectos que reciban
apoyo, seleccionar a los contratistas, supervisar la construccién y gestionar
la totalidad de los proyectos una vez finalizados. Los fondos publicos
destinados a las comunidades deberian ser administrados por las autoridades
locales de la comunidad, con sujecion a la obligacién de demostrar el
consenso de la comunidad en cuanto al uso de dichos fondos.

Formacioén de dirigentes

Esta Conferencia pone de relieve la necesidad de contar con dirigentes
locales que posean capital social en sus comunidades para que puedan surgir
redes locales ricas en capital social. La presencia de esos dirigentes en las
comunidades suele ser anterior al desarrollo del capital social latente.

Existen ejemplos exitosos de programas de formacién de dirigentes,
como los auspiciados por la Western Illinois University y laempresa Kellogg.
El simple hecho de reunir a dirigentes potenciales con dirigentes reconocidos
€s una parte importante del programa. Sin embargo, hay muchas iniciativas
de formacién de dirigentes que no prestan suficiente atencion al desarrollo
de las aptitudes de generacion de capital social. Los dirigentes locales exitosos
poseen capital social y lo utilizan en beneficio de sus comunidades.

Por lo tanto, las universidades de América Latina deben cooperar para
el establecimiento de programas de formacién de dirigentes, cuyos
participantes intervengan en los programas de desarrollo de capital social a
nivel de las comunidades. Los donantes internacionales y los gobiernos
locales y nacionales deben contribuir a apoyar estos programas. Uno de los
componentes de los programas de formacion de dirigentes deberia ser la
posibilidad de que los participantes recibieran parte de su capacitacién junto
agobernantes y empresarios exitosos. El éxito de un programa de formacion
de dirigentes que incluya actividades de capacitacion en materia de capital
social, puede ser aun mayor si las universidades ofrecen titulos de
especialistas en capital social, o si se reconoce laimportancia de dichos titulos
universitarios y se les brinda apoyo. Se podria exigir como requisito para la
obtencion de esos titulos que los aspirantes hagan pasantias en comunidades
pobres, en actividades que pongan el énfasis en una mejor utilizacién de las
redes de capital social ya existentes y en la creacidn de otras nuevas.

Uso mas intenso de las redes existentes

Es imprescindible tener acceso a recursos nuevos y aprovechar mejor
los ya existentes para poder reducir la pobreza. Muchas de las medidas
propuestas precedentemente han sugerido formas de generar capital social.
Sin embargo, a veces es posible utilizar mejor los recursos de capital social
ya existentes. Incluso los pobres tienen abundantes recursos de capital social
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gue a menudo no utilizan plenamente. Por lo tanto, se debe alentar a los
grupos locales a aprovechar todas las oportunidades valiosas que se les
presenten de organizar y utilizar en mayor medida el capital social ya
existente. En muchos casos, pueden comenzar con las redes de capital social
yadisponiblesy utilizarlas para otros fines. Por ejemplo, algunas redes pobres
unen recursos en un fondo comun para pagar los gastos de los servicios
finebres. Puesto que estas personas han aprendido a confiar en los demas
miembros de la red y a trabajar juntas para sepultar a sus muertos, ;no
podrian también emplear su buena voluntad para mejorar las condiciones
de vida de los vivos?

Muchas comunidades pobres tienen asociaciones de ahorro rotatorio.
Estas asociaciones recaudan ahorros de algunos de sus miembros y luego
otorgan préstamos a otros miembros de la asociacion sobre la base de
prioridades previamente acordadas. La amenaza de pérdida del capital social
propio constituye un medio importante de obtener el cumplimiento forzoso
del pago de un préstamo. Todo aquél que no paga queda en evidencia frente
a lacomunidad y pierde su respeto, su estima y la posibilidad de recibir un
trato preferencial por parte de sus miembros. Algunas de estas asociaciones
reciben cierto apoyo del sector publico y sus préstamos cuentan con el
respaldo de la garantia colectiva de la comunidad. Lo importante en estos
casos es que esas mismas redes pueden utilizarse para otros fines, ademas
de recolectar ahorros y distribuir préstamos.

Por consiguiente, proponemos que las iniciativas de generacién de
capital social a nivel local comiencen con medidas destinadas a identificar
las redes ya existentes en la comunidad y que luego las utilicen para otros
fines. Estas iniciativas, que tendrian por objeto ayudar a las comunidades a
aprovechar mejor y ampliar su capital social, podrian contar con el apoyo
de miembros de la comunidad que hayan recibido capacitacion para ser
dirigentes, miembros de grupos internacionales de ayuda, como el Cuerpo
de Paz, y otros.

Uso indirecto del capital social

En algunos casos debemos sencillamente admitir que algunas
comunidades pobres cuentan con escasos medios para adquirir capital social
de los ricos y poderosos, ya sea en sus propios paises o de los organismos
cuya asistencia necesitan. En esos casos es importante reconocer que el capital
social es fungible. La fungibilidad del capital social permite acceder en forma
indirecta a los recursos de capital social necesarios. Por ejemplo, una persona
puede necesitar el apoyo de un funcionario publico, pero carecer del capital
social necesario para obtenerlo. Sin embargo, los pobres pueden tener capital
social frente a los donantes internacionales u otros organismos del gobierno
gue tengan influencia sobre quienes deben autorizar dicho apoyo. Estas
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relaciones con los organismos de apoyo pueden ser utilizadas como un medio
indirecto de obtener la cooperacién necesaria. Por lo tanto, recomendamos
que las comunidades pobres aprendan coémo hacer un uso indirecto de su
capital social.

Mantenimiento del capital social mediante el empleo

En algunos casos, y especialmente en zonas con altas tasas de
desempleo, los pobres carecen de servicios basicos tales como alimentacién,
vestimenta, vivienda y atencién médica. En esos casos, la asistencia publica
resulta esencial para la supervivencia de las personas pobres. Cuando la
asistencia va acompafada de bienes socioemocionales negativos, porque
los bienes y servicios se proporcionan de un modo que transmite la idea de
que los pobres son indtiles o inferiores porque no pueden cuidar de si
mismos, se crean situaciones de profundo malestar. No obstante, como los
pobres necesitan desesperadamente esos bienes y servicios materiales, los
aceptan aunqgue al hacerlo pierdan en parte su sentido de la dignidad.

Los pobres y los desempleados casi siempre tienen alguna habilidad
atil que podrian ofrecer a sus comunidades y a otros grupos a cambio de la
asistencia publica que éstos les brindan. Si los servicios que los pobres son
capaces de prestar pudieran utilizarse y canjearse por asistencia publica,
dicha asistencia no tendria por qué ir acompafada de bienes
socioemocionales negativos.

Durante un periodo de grave depresidn econémica, el Gobierno de
los Estados Unidos organiz6 a varias personas para que construyeran obras
publicas, como carreteras, puentes y bibliotecas donde poder escribir cuentos
y pintar cuadros. La ventaja de estos proyectos era que estas personas,
ademas del pago, podian recibir bienes socioemocionales, porque sabian
que estaban prestando un servicio a cambio del apoyo que se les daba.

Por lo tanto, se deberia establecer un sistema de intercambio que diera
a las personas que necesitan asistencia publica la oportunidad de prestar
sus servicios a la comunidad u otras personas necesitadas a cambio de los
bienes que les proporciona la comunidad. Las comunidades deben ser
creativas a la hora de ofrecer oportunidades de prestar servicios, los que
pueden abarcar desde proyectos de embellecimiento hasta servicios de
guarderia para madres que trabajan, o servicios de apoyo en las escuelas
locales. Podria ponerse en practica un sistema similar al de pasantias para
capacitar a quienes prestan servicios publicos a cambio de asistencia.

Divulgacién de los casos de hostilidad

Si bien hemos propuesto que los pobres inviertan en capital social
como forma de huir de la pobreza, una investigacion cuidadosa de las
principales causas de la pobreza revela que ésta no se origina solamente en
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la ausencia de capital social, sino también en la presencia de hostilidad o de
capital social negativo.

El capital social negativo (sentimientos de hostilidad en lugar de
solidaridad) a menudo crea obstaculos para el intercambio. La hostilidad, o
capital social negativo, es probablemente el impedimento méas importante
para el desarrollo y la reduccion de la pobreza. Las consecuencias de la
hostilidad son la exclusidn, la discriminacién, las guerras civiles, la
inestabilidad institucional y las altas tasas de delincuencia. El capital social
negativo s6lo puede neutralizarse mediante el intercambio de bienes
socioemocionales que incluyan muestras de aprobacién, expresiones de
buena voluntad y el flujo transparente de informacion. Un medio de reducir
la influencia de quienes ejercen el poder y manifiestan sentimientos hostiles
es divulgar sus acciones. EI maltrato de que fue objeto Rosa Parks durante
los movimientos por los derechos civiles trajo aparejados cambios radicales
en las instituciones de los Estados Unidos. La divulgacion de las condiciones
de trabajo de los obreros contratados por las empresas internacionales fue
lo que permitié que mejoraran esas condiciones. En efecto, la divulgacién
de lasituacion de los pobres moviliza el capital social latente en beneficio de
éstos, generando bienes socioemocionales negativos hacia quienes pueden
ser los culpables de sus penurias.

Por lo tanto, proponemos que las consecuencias negativas de la
hostilidad se divulgueny se hagan conocer a las personas de buena voluntad.
Las consecuencias de la hostilidad son aiin més atroces cuando ésta es ejercida
por funcionarios publicos. Para eliminar esas consecuencias, quienes
practiquen la discriminacién y el maltrato deberian ser excluidos de la
administracion publica. Es fundamental contar con una prensa libre para la
divulgacion de los actos de hostilidad.

Creacion de valores afectivos respecto de un lugar

La incorporacién de bienes socioemocionales en objetos crea valores
afectivos. Uno de los problemas de los barrios y paises en desarrollo es que
los lugares donde residen sus habitantes suelen carecer de valores afectivos.
En consecuencia, quienes tienen mayor capacidad de contribuir al bienestar
de su pais y su comunidad se marchan, llevandose consigo lo que podrian
aportar. Las personas que no tienen movilidad permanecen en sus lugares
de residencia, pero sin asumir compromiso alguno con esos lugares. El
deterioro del medio ambiente y el uso indiscriminado del capital natural, a
menudo causados por organizaciones externas, constituyen una
consecuencia adicional que reduce auin mas los valores afectivos.

Por lo tanto, es preciso hacer todo lo posible para crear valores afectivos
en las comunidades y los paises. Ello s6lo puede lograrse dando a las
personas un sentido de propiedad y control sobre las condiciones y
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acontecimientos que se producen en su lugar de residencia. La proteccion
juridica de los derechos de propiedad conduce a las personas a invertir, lo
que a su vez impulsa la economia y aumenta los valores afectivos. La
sensacién de poder influir sobre los acontecimientos locales podria alentarse
mediante la celebracion de foros abiertos, la inscripcién de un mayor nimero
de votantes y la creacidén de organizaciones de vecinos.

Los desfiles y celebraciones locales con amplia participacion en honor
del lugar donde se vive son otras formas posibles de generar valores afectivos,
como lo es también el hecho de mejorar ese lugar y sus servicios y establecer
conexiones con otros lugares. Con ese fin es frecuente que se realicen eventos
deportivos, pero éstos son de caracter competitivo y su valor a largo plazo
es limitado.

Los lugares adquieren valores afectivos cuando se producen en ellos
experiencias positivas. Por eso es importante lograr que se establezcan en el
lugar empresas que ofrezcan empleos satisfactorios. Las comunidades
deberian crear comisiones encargadas de estudiar la forma de mejorar el
suministro de bienes y servicios socioemocionales y materiales. A menudo
las comunidades disponen de atracciones locales o fabrican productos
exclusivos que podrian promocionarse mas intensamente para atraer a
visitantes y empresas.

Empoderamiento de las redes locales

La distribucion del ingreso de los hogares, la informacién y el acceso
alos servicios sociales y a los derechos de propiedad reflejan la distribucion
del capital social y la configuracién de las redes. La reduccion de la pobreza
exige que la distribucion del capital social y la configuracion de las redes se
modifiquen a fin de permitir a los pobres acceder a los recursos necesarios
para mejorar sus condiciones de vida.

Los pobres necesitan recursos financieros, materiales y humanos, pero
si el suministro de éstos por parte de los donantes de la asistencia fortalece y
mantiene las redes existentes que excluyen a los pobres y en ocasiones los
perjudican, entonces los beneficios de la ayuda se veran reducidos. Cuando
la ayuda se utiliza para crear redes entre quienes la reciben, ésta es mas
beneficiosa para los pobres. Es preciso convencer a los miembros exitosos de
una comunidad de que su bienestar puede mejorar si amplian por lo menos
algunas de sus redes, para incluir en ellas la participacién de los pobres. La
voz politica de las comunidades depende de su grado de interconexion.

Por lo tanto, las comunidades deben crear entornos publicos en los
que sus miembros puedan determinar cudales son sus necesidades mas
apremiantes, y luego organizarse a fin de obtener los recursos necesarios
para alcanzar sus objetivos. La calidad de vida de una comunidad esté ligada
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aredes entrelazadas que generan valores afectivos en su lugar de residencia
Y apoyo a sus instituciones.

Aprovechamiento de las redes familiares

Laempresa es una red importante y necesaria para mitigar la pobreza.
Muchas empresas de paises en desarrollo sélo contratan como empleados a
sus familiares inmediatos 0 a miembros de su familiaampliada. Las empresas
familiares tienen ventajas respecto de otras empresas en numerosas
situaciones, y tienden a organizarse cuando: los costos de transaccién son
elevados; el control de calidad de los bienes y servicios se torna dificil; hay
elementos complementarios de importancia inherentes a la empresa que se
perderian si las transacciones se realizaran fuera de ésta; existen importantes
bienes socioemocionales que tendrian que sacrificarse si se contrataran
externamente los servicios (outsourcing); y cuando no se dispone de mercados
para los bienes y servicios que la empresa necesita. Las empresas familiares
cuentan a menudo con importantes recursos de capital social que son
fundamentales para el éxito de una empresa; sin embargo, a veces carecen
de los recursos humanos, materiales y financieros necesarios para organizar
y gestionar con éxito una empresa.

En consecuencia, deberia ampliarse el acceso de las organizaciones
familiares al crédito y el apoyo profesional. El otorgamiento de esta asistencia
deberia condicionarse, entre otras cosas, a la existencia de una red de
participantes, al disefio de un plan rentable paralaempresa, y a lademostracion
de su imposibilidad de obtener los recursos necesarios de alguna otra fuente.

Fortalecimiento del capital social familiar

Las redes de hogares encabezados por madres solteras y, en menor
medida, las de hogares encabezados por un solo progenitor, generalmente
tienden a participar en redes con recursos limitados, debido a que cuentan
CON Muy POCOS recursos para invertir en su conexion con otras redes.

Por lo tanto, deberia alentarse a la juventud, en diversos contextos
religiosos, civicos y familiares, a postergar la procreacion hasta el matrimonio,
y éste deberia servir para crear una red ampliada para la nueva pareja.
Deberian modificarse las instituciones informales que requieren costosas
fiestas para la celebracidn de una boda, y las que desalientan el matrimonio
formal. Es necesario tomar medidas para proporcionar capacitacion y acceso
a los hogares encabezados por un solo progenitor, en condiciones que les
permitan aprovechar esas oportunidades. Por ejemplo, se podria dar apoyo
econémico a los progenitores solteros para la crianza de sus hijos a fin de
mejorar su capital humano y social.
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Fortalecimiento de los mercados para la creacion de capital social

La participacion en mercados donde los intercambios suelen hacerse
con extrafios es una oportunidad importante para ampliar nuestra propia
red. La participacién en un intercambio en el que ambas partes se benefician
constituye un punto de coincidencia importante, que tiene el potencial de
generar capital social.

En consecuencia, se recomienda invertir fondos publicos para dar origen
y apoyo a mercados formales. Esas inversiones podrian destinarse, entre otras
cosas, a facilitar el intercambio de informacién, establecer sistemas de
calificacién y normas, y crear servicios de inspeccion para garantizar la
seguridad de los consumidores. Por ejemplo, la inspeccién de los pesos y
medidas y los métodos sanitarios utilizados podrian beneficiar a todos en el
mercado. También deberia hacerse todo lo posible para aumentar la
participacion de los pobres en los mercados, mediante estudios que permitieran
determinar la demanda potencial de los productos que ellos podrian fabricar.
Es indudable que los mercados pueden limitarse a reafirmar sus pautas de
distribucion actuales y no beneficiar a los pobres, a menos que se adopten
medidas concretas que hagan posible la participacion de éstos.

Apoyo a las instituciones oficiales

La formacion de capital social generalmente se produce de abajo hacia
arriba y no a la inversa. Las instituciones oficiales son el resultado de la
existencia de capital social personalizado. Las instituciones no oficiales deben
apoyar, y en consecuencia preceder, la creacién de instituciones oficiales
eficaces.

Las instituciones oficiales creadas y mantenidas por una minoria
poderosa son terreno fértil para el amiguismo, el nepotismoy la corrupcion.
En muchos casos, los observadores externos deben acostumbrarse a velar
porque los pobres, que suelen carecer de contactos, desarrollen confianza
en sus sistemas politicos, y para ello deben darles la oportunidad de
organizarse para el logro de metas politicas, de supervisar los resultados
para garantizar la transparencia de los procesos electorales, y de que se les
reconozcan los mismos derechos politicos en términos de acceso e influencia
con respecto al proceso politico.

Toda institucion formal que ampare el racismo y la discriminacion sobre
la base de puntos de coincidencia heredados, debe ser objeto del mas enérgico
rechazo. La oposicidn a las instituciones que actiian en perjuicio de los pobres
requiere la existencia de redes organizadas. El objetivo de la igualdad puede
aportar puntos de coincidencia significativos a los miembros de esas redes.

Las instituciones informales son con frecuencia excluyentes y
desalientan la especializacion y el intercambio a nivel general. Las economias
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desarrolladas necesitan instituciones formales porque éstas permiten la
participacién de extrafios en los intercambios. Para poder reducir la pobreza
se deben fortalecer las instituciones formales.

El poder reside en las redes y en la influencia que éstas ejercen sobre las
instituciones formales e informales. Solamente cuando los pobres estén
conectados en redes que les permitan unir sus voces, ellos podran influir en
las instituciones formales que distribuyen los costos y los beneficios. En
ausencia de una voz organizada que represente a los pobres, quienes ejercen
el poder y tienen interés en el bienestar de los pobres deben examinar la
influencia que las actuales instituciones formales e informales ejercen sobre
éstos.

Por lo tanto, recomendamos que las estrategias de reduccion de la
pobreza centren la atencién en la formacién de capital social en el seno de
las familias, luego en las comunidades, y posteriormente en redes mas
amplias. Esto no significa que deban ignorarse las macropoliticas de alivio
de la pobreza, sino que, para ser eficaces, esas politicas deben gozar de
aceptacién y apoyo en el nivel local y familiar.

Los pobres quedaran excluidos de la economia formal, a menos que
acepten las instituciones formales. Y s6lo las aceptaran si su opinion es tenida
en cuenta en el proceso de creacién de esas instituciones, para lo cual se
requerira de la cooperacién de quienes ejercen el poder.

Evaluacion de proyectos basados en las repercusiones del capital
social

La mayoria de las politicas propuestas precedentemente se aplican a
los encargados de ponerlas en préactica. Sin embargo, quienes evallan y
financian los proyectos también son importantes para la reduccién de la
pobreza. Creemos que en el pasado gran parte de los fondos destinados a la
reduccién de la pobreza se han desviado hacia otros fines, y han producido
escasos resultados tangibles por no haber tenido en cuenta los efectos de los
proyectos sobre el capital social.

Al evaluar los proyectos destinados a generar desarrollo y reducir la
pobreza se deberian considerar los siguientes factores, tomando en cuenta
el paradigma del capital social:

- ¢(En qué medida la politica propuesta fortalecera o debilitara el
capital social existente en las redes de pobres, y hasta qué punto
aumentara sus vinculos con otras redes de las que estan
excluidos?

- ¢Cuéles son los flujos probables de bienes emocionales que
generara la medida propuesta? Y por consiguiente, ;dénde se
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produciran las inversiones y desinversiones de capital social
que probablemente originara la medida?

- ¢Cudles son las instituciones (formales o0 no) necesarias para la
aplicacion satisfactoria de la politica propuesta?

- ¢De qué manera la medida propuesta modificara los valores
afectivos de las instituciones nuevas o de las ya existentes?

- ¢En qué medida la politica propuesta alterara los términos y
niveles de intercambio que determinan la distribucion del
ingreso y dependen del capital social individual?

- ¢Cbémo se puede aumentar el poder de los pobres con el fin de
reducir su pobreza?

F.  Preguntas sin respuesta

Ladistribucion del capital social se refleja en la distribucion del ingreso
y en el acceso a otras formas de capital. La idea central de este documento es
gue las condiciones de pobreza estan en parte determinadas por la falta de
capital social de los pobres, especialmente de capital social de vinculaciony
aproximacion. Se plantean dos preguntas que es preciso considerar: ¢Los
pobres carecen también de capital de unién? ;En qué medida la aptitud de
una persona para administrar y generar capital social de unién determina
su capacidad de crear y mantener otras formas de capital social? Finalmente,
debemos comparar los antecedentes de las personas que tienen las aptitudes
necesarias para generar capital social, con los de las personas que carecen
deellasy, si es posible, determinar cuéles son las circunstancias que favorecen
el desarrollo de esas aptitudes.

En términos generales, proponemos fomentar todas aquellas practicas
y asignaciones de recursos que mejoren el capital social que los pobres reciben
unos de otros en sus redes de unidn y vinculacion. Existen ejemplos
destacados de éxito en la formacion de capital social entre los pobres. También
proponemos un aumento del capital social que los pobres han invertido en
los ricos y personas de sélida posicion. Sin embargo, esta politica se basa en
la presuncion de que ya sabemos como incrementar el capital social o la
solidaridad de los ricos hacia los pobres. Para decirlo en términos mas
concretos, la pregunta que debemos responder es: ;cOmo se puede aumentar
el capital social de aproximacion de los pobres? Existen pocas politicas
dirigidas a lograr ese objetivo, y son ain menos las experiencias exitosas en
tal sentido, salvo en el &mbito de las relaciones internacionales.
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G. Resumeny conclusiones

El capital social y otras formas de capital tienen efectos
interdependientes. En algunos casos, el capital social puede considerarse una
variable independiente que afecta a los términos (precios) y niveles del
intercambio. El capital social también puede considerarse una variable
independiente que afecta a los derechos de propiedad y las formas de
distribucion (quién tiene qué para intercambiar). Sin embargo, existen otros
casos en que el capital social constituye una variable dependiente que varia
en funcion de las inversiones y los resultados de intercambios y otras
transacciones realizados con anterioridad y que contenian bienes
socioemaocionales. El capital social también depende de la distribucion actual
de los recursos materiales y de las instituciones que distribuyen los derechos
y beneficios. En consecuencia, el capital social es un factor determinante, pero
también determinado. Cuando se lo define como solidaridad, el capital social
nos motiva a tratar a los demas de manera favorable en lo que respecta a
bienesy servicios, y a brindar bienes socioemocionales que tienen un valor en
si mismos. Los términos y niveles del intercambio a menudo favorecen a
guienes forman parte de redes de capital social ricas en recursos. Por lo tanto,
la distribucion del ingreso y la riqueza y de otras formas de capital reflejan la
forma en que distribuimos nuestro capital social. Ademas, las instituciones
gue establecen los derechos de propiedad, imponen costos y asignan beneficios,
también reflejan la distribucion actual del capital social. Quienes poseen capital
social en redes ricas en recursos disponen de una herramienta importante.

Habida cuenta de que el capital social y la produccion de bienes
socioemocionales alteran los términos y niveles del intercambio, no podemos
tener garantias de que las actuales practicas de produccion y pautas de
distribucién del capital social y otros recursos reduciran la pobreza mediante
un lento “rebalse” (trickling down) de beneficios hacia quienes carecen de
medios y cuyo capital social radica en redes pobres en recursos. Debemos
dejar atras el paradigma incompleto del desarrollo, que declara que los
problemas de los pobres se solucionaran en definitiva cuando el resto de la
economia sea suficientemente rica. El desarrollo y la equidad deben encararse
como metas compatibles y complementarias.

La pobreza es un problema de capital social, ademéas de ser un
problema de capital fisico y humano. El propésito de esta Conferencia es
analizar la forma de incrementar y utilizar el capital social para reducir la
pobreza. En las sesiones simultadneas nos preguntaremos: ;,cOmo se puede
utilizar el capital social para reducir la pobreza de las personas que viven en
zonas rurales, o de las personas de un determinado género que viven en
zonas urbanas? ;Cémo se pueden administrar los recursos naturales para
reducir la pobreza? También analizaremos la forma en que pueden utilizarse
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las instituciones intermediarias, los mercados y las instituciones formales e
informales para reducir la pobreza. Trataremos asimismo de averiguar como
pueden contribuir la sociedad civil, las redes de servicios y los organismos
publicos a la reduccion de la pobreza.

En conclusién, la pregunta que surge es: ;c6mo podemos incrementar
el capital social y la conexion en red de los pobres? Es un doble desafio. En
primer lugar, ;como pueden los pobres aumentar su capital social de
vinculacién dentro de sus propios barrios y comunidades? Y en segundo lugar,
¢cémo pueden los pobres incrementar su capital social de aproximacion para
conectarse con otros recursos que no sean Unicamente los disponibles en el
ambito local? Creemos que el segundo desafio es el més dificil de lograr. En
efecto, para ampliar las redes de vinculacion puede ser necesario, en algunos
casos, obtener un apoyo politico y social que permita a los pobres hacer
progresos aun sin la ayuda de un capital social de aproximacion.

Una de las formas en que los pobres pueden adquirir capital social es
que se les dé la oportunidad de ser oidos y hacer valer sus opiniones. Los
pobres deben tener acceso a los medios de difusién para poder informar
sobre su situacion y dejar constancia de sus necesidades. Existe un potencial
latente de capital social y buena voluntad que solamente requiere ser
activado.

Quienes estan interesados en el bienestar de los pobres deben
reconocer que cuando los recursos destinados a ellos se canalizan por
conducto de redes establecidas en las que los pobres no participan, a veces
los recursos necesarios se desvian, y en consecuencia fortalecen las pautas
vigentes de distribucion del poder y el capital social. En esta Conferencia
recibiremos informacién acerca de programas que tienen por objeto
garantizar que los recursos fluyan directamente hacia quienes mas los
necesitan.

Si bien hemos destacado la necesidad de que los pobres adquieran
capital social, ese proceso, al igual que otras aptitudes de inversién, requiere
capacitacion. ;Cémo aprenderan los pobres a invertir en capital social si los
que saben cémo generarlo no les ensefian a hacerlo? Existe una imperiosa
necesidad de contar con intervencion externa en lo que respecta a los
programas de divulgacién que se han llevado a cabo en otras partes. Quizas
las ONG locales u otras entidades puedan aportar su ayuda en tal sentido.
Esperamos que uno de los resultados de esta Conferencia sea la
recomendacién de politicas que promuevan la formacién de dirigentes y
den orientacién en cuanto a la forma de generar capital.

Seria ingenuo pensar que los problemas de la pobreza persistente
pueden eliminarse mediante el aumento de sus reservas de capital social. Si
bien el capital social constituye una fuente importante de bienes
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socioemocionales, es apenas una de las diversas formas de capital que
resultan imprescindibles para salir de la pobreza. EI mensaje de esta
Conferencia no es que se deba sustituir el capital financiero y fisico por capital
social, sino que es preciso integrarlos.

Una de las conclusiones a las que invariablemente se llega en casi
todas las iniciativas de desarrollo es el valor que reviste un sélido programa
de ensefianza publica. Esos programas no solamente generan capital
humano, sino que ademas pueden ser fundamentales para la creacién de
capital social de aproximacion. El desafio consiste en encontrar la forma de
alentar a la poblacion de un pais en que los costos de esos programas se
concentran y sus beneficios se dispersan, para que preste apoyo a dichos
programas. A menudo la alternativa ha consistido en obtener el respaldo de
escuelas privadas dotadas de los medios suficientes y de escuelas publicas
con escasez de recursos, que reafirman las pautas actuales de distribucion
del capital social. Es de esperar que en alguna de las recomendaciones que
emanen de esta Conferencia se destaque la necesidad de asignar prioridad
a la ensefianza publica.

Hemos sugerido varias medidas para mejorar el capital social de los
pobres y ampliar su acceso a otros recursos de capital, pero sin describirlas
en detalle. Por lo tanto, se requerira la atencién de esta Conferencia para los
efectos de completar la lista de medidas y agregar los detalles pertinentes.
Como sefialamos al comienzo, el propésito de este documento es ser un
punto de partida, y no el punto final, de los debates que se llevaran a cabo.

Por ultimo, consideramos que es posible mejorar la situacién de los
pobres mediante el aumento de su capital social y su inclusion en redes
ricas en recursos. Creemos que se pueden lograr progresos importantes en
la reduccion de la pobreza, si se reconoce el papel que desempenfia el capital
social en la creacién de condiciones de pobreza, y si se emplea dicho capital
de una manera coherente, que permita reducir la pobreza y generar
desarrollo.
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Capitulo IV

El capital social y su capacidad de reduccién de
la pobreza

Norman Uphoff

Introduccién

A pesar de que hace més de una década que se viene trabajando en lo
relativo al capital social, todavia hay escépticos que creen que el término no
agrega nada importante a la comprension de los fenédmenos sociales o a la
capacidad de alcanzar objetivos como el de la reduccion de la pobreza (Robison,
Schmid y Siles, 2001).! Por mi parte, también tenia una visién escéptica del
capital social hasta que empecé a trabajar en este tema hace unos tres afios, y
considerando que gran parte de lo que se ha escrito sobre el capital social es
en realidad ambiguo o tautoldgico, comprendo las criticas. Sin embargo, hoy
estoy convencido de que el capital social puede llegar a ser un concepto y un
factor muy util si se examina con un criterio analitico y empirico, y no
simplemente desde un punto de vista descriptivo y retdrico. En este trabajo
voy a abordar el capital social en términos analiticos y empiricos, evitando
tanto la ambigtiedad como la tautologia, y daré ejemplos de la vida real que
demuestran que el capital social puede medirse y es productivo.

Director del CIIFAD (Cornell International Institute for Food, Agriculture and Development),
Universidad de Cornell, ntul@cornell.edu.

1 Véase Robison, Schmid y Siles (2001), que citan criticas de Kenneth Arrow, Robert Solow, y
Barron y Hannon (pp.6y 7).
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En su discurso de apertura ante esta Conferencia,? el Secretario
Ejecutivo de la CEPAL, el Dr. José Antonio Ocampo, nos reté a ahondar en
el tema del capital social. Eso significa ir méas alla de las apariencias, para
centrar la atencién en la naturaleza del capital social, en lo que éste realmente
es. No deberiamos contentarnos con analogias («el capital social es como
...») 0 ejemplos («el capital social abarca ...»). Cuando el capital social se
equipara a la confianza, la reciprocidad y la cooperacién, por ejemplo,® se
mezclan causas con consecuencias. Dado que la cooperacion es un resultado
del capital social, describirla como una forma de éste nos coloca en un circulo
vicioso (CEPAL, 2001).

Tratar de responder a la pregunta de «;qué es el capital social?» puede
parecer un gjercicio abstracto, pero es necesario encarar este tema en términos
ontoldgicos, parallegar a un acuerdo en cuanto a lo que es, y no simplemente
en cuanto a como es o0 a lo que puede abarcar. Hay un viejo proverbio que
dice que si uno no sabe a dénde va, cualquier camino lo conducira hasta alli.
Si no sabemos con certeza o claramente qué es lo que constituye el capital
social, sera dificil saber cdmo acrecentarlo y cémo beneficiarnos de su
existencia.

Existen razones muy préacticas para tratar de aclarar la sustancia del
capital social. Muchos de los informes presentados en esta Conferencia sobre
las experiencias de algunos paises y casos practicos han demostrado que lo
que se entiende generalmente por capital social, aunque no esté claramente
definido, puede contribuir a la reduccién de la pobreza. Este es un objetivo
urgente para los gobiernos y las organizaciones no gubernamentales de todo
el hemisferio, porque la reduccién de la pobreza es una necesidad profunda
y apremiante de muchos millones de personas que viven actualmente
sumidas en la miseria y las limitaciones que ésta les impone (Narayan y
otros, 2000a; 2000b). La comprensién de lo que significa el capital social, y el
apoyo que se brinde a la formacién y el uso de ese capital, deberian ser dos
formas de contribuir a modificar la situacién y el futuro de millones de
personas, lo que constituye un objetivo muy tangible y loable.

El capital social no deberia ser un rubro dentro del cual se agrupen
todas las cosas buenas, ni una categoria residual que abarque por ejemplo
todo lo que no sean bienes econémicos. Para que el capital social constituya
un mecanismo de apoyo eficaz que permita mejorar las situaciones no
deseadas, debemos conocer las cosas o las relaciones que pueden

2 Conferencia «En busca de un nuevo paradigma: capital social y reduccion de la pobreza en
América Latinay el Caribe», Santiago de Chile, 24 al 26 de septiembre de 2001, organizada
por la Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL) y la Universidad del
Estado de Michigan.

3 Eneste analisis se resumen temas centrales de la bibliografia sobre capital social.
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efectivamente aumentarse y aprovecharse para mejorar las oportunidades
de vida de los seres humanos que viven en la pobreza. La condicion de
pobre, sobre todo cuando persiste de generacién en generacion, no es
solamente sinénimo de privaciones y humillacién para quienes la tienen,
sino también una pérdida y una verglenza para los que no estamos
comprendidos en esa categoria.

A. ¢Qué es «social» y qué es «capital»?

Para comprender lo que constituye el capital social, podemos
comenzar por analizar el concepto desde el punto de vista etimoldgico,
examinando detenidamente el sustantivo y el adjetivo que lo califica.

Capital

Si bien todas las formas de capital producen o contribuyen a la
produccién de beneficios, no son lo mismo que esos beneficios. Tampoco
son los insumos a la produccidn que se utilizan en el proceso de generar los
beneficios que se consideran capital; esos insumos se describen en cambio
como recursos. Es importante hacer estas distinciones. El capital difiere
entonces de los recursos y de los beneficios.

La caracteristica basica y mas general del capital es que representa un
conjunto de cosas que tienen consecuencias productivas. Esas cosas,
comunmente denominadas activos, generan una corriente o un flujo de
beneficios. Si bien algunas clases de activos disminuyen como resultado de
€s0s procesos, otras aumentan. La caracteristica fundamental de todos los
activos de capital es que perduran y continlan aumentando la productividad
en los ciclos de actividad subsiguientes.*

4 Comunmente se piensa que el capital disminuye o se deprecia durante la produccién, pero
esto se aplica solamente al capital fisico, como el equipo o las carreteras y los recursos
naturales no renovables como los minerales metaliferos. Si bien los recursos naturales
renovables pueden disminuir como consecuencia del uso excesivo, también pueden
mantenerse o incluso aumentar si se respetan ciertos limites de utilizacién; y aunque los
trabajadores se cansen de trabajar, pueden recuperarse, y como la gente suele aprender de
su experiencia laboral, los trabajadores pueden tornarse méas productivos como resultado
de esa experiencia.

Hay una serie de caracteristicas que se han vinculado al capital en la bibliografia, como
el deterioro, la calidad de sustituible, la durabilidad, y otras, pero como sefialan Robison,
Siles y Schmid (2001), éstas no siempre estan presentes en todas las formas de capital, y lo
gue se entiende por capital social se ajusta a la mayoria de estos criterios. No son
caracteristicas que definan al capital porque no se aplican a todas sus formas, al menos no
de manera comparable; en cambio, la distincion y la relacién entre activos y existencias y
entre beneficios y flujo que se destaca en este trabajo es un rasgo general y fundamental de
todos los tipos de capital.
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Desde principios del siglo X1X, los economistas analizaron los procesos
productivos en funcién de tres factores de produccion basicos, a saber: la
tierra (los recursos naturales), lamano de obra, y el capital (fisico y financiero).
Si bien estos términos parecen ser simples y uniformes, en los hechos son
bastante variados.® Durante mucho tiempo, los dos primeros se consideraron
recursos, y solamente el tercero se considerd capital. Sin embargo, los dos
primeros también representan existencias, y son algo mas que simples
corrientes de recursos. Por lo tanto, en las ultimas décadas los economistas
han comenzado a hablar de capital natural y de capital humano. Todos estos
factores pueden incrementarse mediante inversiones y disminuyen por
desinversiones. Estas tres formas de capital son en realidad categorias dentro
de las cuales se han agrupado varias cosas heterogéneas. Las cosas que
corresponden a una misma categoria tienen més aspectos en comun entre
si, de acuerdo con determinados conceptos, que con las comprendidas en
otra categoria.

Cada una de estas categorias representa cosas reales que pueden usarse
en forma productiva, pero no son reales en si mismas; en realidad, son
creaciones de la mente, y en consecuencia mas analiticas que concretas. Lo
concreto son las cosas comprendidas dentro de esas categorias. De manera
similar, el capital social es también una categoria, tan significativa como
cualquiera de las otras tres, aunque no exista un acuerdo en cuanto a la
forma de medir y agregar sus elementos. Como se indica méas adelante, los
origenes del capital social —ciertos factores cognoscitivos, culturales y
emocionales que influyen en las relaciones humanas— estan en nuestras
mentes, pero el hecho de que sean mentales no significa que no sean reales.

Los factores que componen las existencias de capital social de las
personas, de las comunidades y de sociedades enteras tienen consecuencias
muy tangibles y pueden, en distinto grado, ser aumentados o modificados
intencionalmente. Estos factores no deberian desecharse ni pasarse por alto
por el hecho de que sean inmateriales —sicoldgicos o emocionales. En

5 La objecién expresada por Robert Solow (citado por Francis Fukuyama en la exposicion
que hizo ante esta Conferencia), de que el capital social no puede considerarse una forma
de capital porque es mas heterogéneo que el capital fisico, no es valida. El capital fisico
puede ser mas susceptible de agregarse y medirse debido a las convenciones uniformes
relativas a la imputacién y suma de valores monetarios, pero dista mucho de ser homogéneo.
Comprende fabricas, escritorios, relojes marcadores, reservas de materias primas, existencias
de mercancias no vendidas, e infraestructura de todo tipo: cables de energia eléctrica y
generadores, teléfonos y satélites, carreteras y vehiculos. Dentro de la categoria general de
capital también se incluyen las acciones, los bonos y otros instrumentos financieros, asi
como las cuentas por cobrar. La mano de obra como factor de produccién comprende el
trabajo de los porteros, guardias, electricistas, mecanégrafos, contadores, programadores
informaticos y directores ejecutivos.
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realidad, son efectos muy reales, incluso materiales. Eso es lo que hace que
el capital social sea tan importante para el logro de objetivos trascendentales
como el desarrollo econémico y la reduccion de la pobreza.

Al igual que las otras tres clases de capital, el capital social puede
entenderse mejor si se concibe en funcion de dos subcategorias principales.
Durante muchos afios, el capital fisico o financiero se clasificé en capital fijo
y capital de explotacién, aunque ello no refleja plenamente la enorme
variedad de cosas comprendidas dentro de estas dos subcategorias. Se
pueden extraer muchas ideas Gtiles de la clasificacion de todo el capital
natural en formas renovables y no renovables (por ejemplo, los bosques o
las pesquerias, por oposicion a los yacimientos de petréleo y los minerales
metaliferos), aunque el suelo, un recurso natural clave, puede incluirse en
las dos categorias. Es renovable, pero sélo en el transcurso de periodos muy
prolongados. El capital humano se concibe a menudo en términos de mano
de obra calificada o no calificada, aunque la gente que participa en la
produccion esté comprendida dentro de un amplio espectro que abarca
muchas posibilidades intermedias entre los dos extremos.

En el caso del capital social conviene distinguir, por lo menos
analiticamente, dos formas principales: la estructural y la cognitiva. Son
complementarias, y la mayoria de las manifestaciones del capital social tienen
elementos de ambas. Si se piensa de esta manera en el capital social, se ven
con mayor claridad sus fuentes y se descubren formas practicas de ampliarlo
y ponerlo al servicio de la reduccién de la pobreza.

La comprobacién, y de hecho la utilidad, de la existencia del capital
social depende de sus efectos. ;Cual es la corriente de beneficios que emana
de las diversas formas de capital social? ;Qué aspectos del capital social
hacen que otros factores sean méas productivos y beneficiosos cuando éste
se combina con ellos? Todos los factores de produccién dependen de su
combinacion con otros para ser productivos. Esto significa que ninguna
categoria puede ser productiva por si sola, y el capital social no es una
excepcion.

El flujo de beneficios que se espera obtener del capital social es una
accion colectiva mutuamente beneficiosa o, dicho en términos mas sencillos,
de cooperacion. Esta concepcion de los resultados del capital social coincide
con lamayoria de los enfoques con que se ha tratado el tema en la bibliografia;
ademas, es la que tiene mayor sentido para los efectos del desarrollo
(Woolcock, 1998). Una concepcidn del capital social que lo ubique Gnicamente
dentro del marco de los beneficios que pueden obtener los individuos, como
por ejemplo, aquellos derivados de las redes sociales, puede ser basicamente
«de suma cero» y no aportar ninguna contribucion a los cambios en las
relaciones econdmicas, sociales y politicas que impliquen una verdadera
transformacion.
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Desafortunadamente, los anélisis del capital social muy pocas veces
se han planteado en términos de: (Cual es el conjunto de activos sociales,
sicolégicos y emocionales que contribuyen a una corriente de beneficios?
¢Cudles son, en realidad, los beneficios que esperamos ver fluir de los activos
del capital social? Es necesario responder a estas preguntas para poder dar
sustancia al término «capital social». Ellas pueden darle un significado y un
sentido mas practico, al desarrollar las ideas fundamentales con respecto a
lo que constituye capital y a lo que redne los requisitos necesarios para ser
considerado como tal.®

La calificacion de «mutuamente beneficioso» se propone por las
razones que se expondran a continuacién, e indica que todo lo que es social
(por oposicién a antisocial) entrafia resultados que son esencialmente «de
suma positiva», en lugar de generarse a costa de otros («de suma cero»).
Este adjetivo debe definirse, pero concuerda con el significado que la mayoria
de la gente le atribuye al capital social. Uno puede hablar de capital social
negativo cuando se emprende una accion colectiva con el fin de perjudicar o
explotar a otros, pero ésta es una complicacion innecesaria si se define el
capital social como las cosas (sociales, sicolégicas o emocionales) que
contribuyen a una accién colectiva mutuamente beneficiosa, o a la
cooperacién en términos mas generales.

En este trabajo el andlisis se plantea en términos de una accién
colectiva, porque existe una extensa bibliografia en el &mbito de las ciencias
sociales, y la falta de accién colectiva se asocia comUnmente con el
subdesarrollo. Un anélisis puramente econdmico, que centre la atencion en
los incentivos y capacidades individuales, puede explicar gran parte del
comportamiento de la gente en el proceso de desarrollo y en favor del
desarrollo, pero no es capaz de explicar en igual medida el comportamiento
colectivo. Si bien es mucho lo que se puede aprender del analisis de Olsen,
el énfasis que pone en la actitud de quienes pretenden obtener beneficios
sin asumir carga alguna sirve més para justificar cuando y por qué no se
produce la accién colectiva, que para explicar la gran cantidad de acciones
colectivas que en los hechos ocurren y perduran. Hay algunas razones l6gicas
y empiricas de peso que explican por qué el analisis de Olsen predice un
menor grado de accién colectiva, pero esas cuestiones no se examinan aqui
(Kimber, 1982; Ostrom, 1990).

El capital social se reconoce cada vez mas como algo que nos ayuda a
entender cuando, dénde y por qué la accidn colectiva surge y continla. Esto
no significa que el capital social sea el Unico factor que contribuye a la accion

& Paraconocer un examen mas detallado de este tema, véase Uphoff (1999); también Serageldin
y Grootaert (2000).
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colectiva; los intereses racionales individuales constituyen incentivos
importantes para la cooperacion. Sin embargo, la accion colectiva sostenida
—Ila que contribuye a que se logren resultados mas equitativos y eficientes—
no puede explicarse satisfactoriamente mediante un analisis convencional
de las opciones racionales, basado en la presuncién de que las decisiones
son motivadas Unica o fundamentalmente por consideraciones individuales
de interés propioy se inspiran sobre todo en el deseo de obtener recompensas
materiales o evitar privaciones del mismo tipo. Para poder entender mejor
el comportamiento humano debemos recurrir al capital social, no
considerandolo irracional, porque amplia la capacidad de comprender las
actividades deliberadas que benefician a los demés y al mismo tiempo
favorecen los intereses individuales.

Social

El término social se usa ampliamente y en muchos contextos, pero
tiene un origen claro y simple. El concepto, como se usa en inglés, francés y
espafiol, deriva de la palabra socius, del latin, que significa «amigo», al igual
gue el término paralelo en aleman, gesellschaftlich, deriva de Gesell, palabra
gue en ese idioma significa «camarada». El concepto de lo que es social esta
pues vinculado al fendémeno de la amistad, en el que las personas valoran el
bienestar del otro y cooperan para ayudarse mutuamente.

Lamentablemente, y como se describe en Uphoff (1996), muy pocas
veces se ha hecho un examen sistematico de la amistad en la bibliografia de
las ciencias sociales. El tratamiento mas analitico de este tema sigue estando,
después de mas de 2000 afios, en los capitulos sobr e la amistad de La ética
de Aristdteles. En la literatura moderna, la amistad se ha considerado
particularista y contraria al desarrollo; en los debates sobre politicas, se la
asocia con el favoritismo y el nepotismo. El corolario de esto es que las
mejores relaciones sociales son aquellas efectivamente neutrales. Sin
embargo, se sabe comUnmente que laamistad es una de las cosas que «hacen
girar al mundo» y que valga la pena vivir. La amistad motiva y apoya,
reconfortay ayuda, y abarca un amplio espectro de lazos especiales e intensos
de amistad personal, hasta formas més generales y difusas de relacionarse
con los demas mediante una actitud cordial, de confianza y cooperacion. La
ausencia de estas orientaciones no soélo resulta insatisfactoria en el plano
personal, sino que ademas determina que las sociedades sean menos
productivas, e incluso regresivas.

Los socidlogos describen a la amistad como un fenédmeno general de
solidaridad. Puede definirse en términos mas precisos utilizando conceptos
de la economia: la amistad es una situacion en la que las personas cumplen
funciones de utilidad positivamente interdependientes. Esto significa que
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estiman que el bienestar de otros a quienes consideran sus amigos y cuya
seguridad, bienestar y felicidad valoran, influye en su propio bienestar. A
su vez, se consideran menos felices si esos otros sufren de alguna manera
(Uphoff, 1996). Las relaciones de interdependencia positiva son mas
frecuentes e intensas dentro de las redes familiares y de parentesco, no
obstante que también existen entre personas mas o menos diferentes entre
si pero con una clara afinidad.

El analisis econdmico neoclasico, para simplificar sus calculos y
evaluaciones, parte de la premisa de que las personas cumplen funciones
de utilidad independientes, en el sentido de que el bienestar de los demas
les es indiferente y s6lo buscan maximizar su propia utilidad. La economia
supone que las personas conviven como extrafios en lugar de vivir como
amigos, sin que les importe lo que les suceda a los demas. El andlisis no
parte de la base de que las personas buscan o valoran el perjuicio ajeno,
pero esto puede ser la consecuencia de determinadas transacciones y
actividades que promueven el bienestar individual.

Esta imagen de hombres y mujeres sin vinculos emocionales ha
fomentado el escepticismo con respecto a este analisis econdmico y sus
premisas, porque realmente no concuerda con la propia experiencia de vida
de la gente. Esta superficialidad de la teoria econémica neoclasica ha sido
rebatida por enciclicas papales que proponen otras formulas para explicar
lafinalidad de las actividades econdmicas y de otras actividades humanas.’

Para usar el lenguaje de la teoria del juego, unarelacién de amistad es
«de suma positiva» en su dinamica. Recurriendo a una metafora econémica,
se puede decir que las personas hacen una inversion social y emocional en
sus amigos. Los amigos no son «glébulos independientes y palpitantes de
deseo», como describié una vez Kenneth Boulding las premisas de la
economia neoclésica.? En la modalidad més favorable de los resultados de
suma positiva, todas las partes en esa relacion social ganan. Asu vez, puede
ocurrir que algunos ganen sin que otros pierdan, en un resultado de suma
positiva algo menos favorable, que la economia del bienestar social designa
con el término de «6ptimo de Pareto». Una situacion mas compleja se da
cuando, como algunas personas valoran claramente el bienestar de otras, la
valoracion neta de las ganancias es positiva para todas las partes, aunque

7 Una tercera posibilidad es la interdependencia negativa de las funciones de utilidad, que
es una definicién técnica de la animosidad, en virtud de la cual algunas personas se
consideran en mejor situacién cuando a los demas les va peor. Esto se ve méas crudamente
en el caso de las actividades terroristas, pero hay situaciones de explotacién econémica que
pueden tener la misma estructura en términos de funciones de utilidad.

8  Cita extraida de una conferencia dictada por Bouldingen una r eunién de la Asociacién de
Estudios Internacionales.
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algunas de ellas incurran en gastos para generar beneficios para las otras.
En esta Gltima situacién, el ingreso siquico total aumenta con independencia
de los cambios que se produzcan en los saldos materiales o pecuniarios,
porque algunos consideran sus pérdidas (que benefician a otros) una
ganancia. Inclusive esta modalidad menos favorable de los resultados de
suma positiva puede aportar una contribucion neta muy intensa al bienestar
social a lo largo del tiempo, ya que el principio de «uno para todos, todos
para uno» crea redes de seguridad, alna recursos y da lugar a otro tipo de
acciones que contribuyen a la productividad y el bienestar a largo plazo de
poblaciones enteras.

Estos son factores econémicos concomitantes de lo que los sociélogos
han denominado solidaridad, y que los fil6sofos han llamado amistad.® Estas
relaciones no existen o han sido suprimidas en las sociedades o situaciones
en que se ha alentado a la gente a pensar y actuar Gnicamente en su propio
beneficio, con indiferencia por el bienestar de los demas, o0 a cooperar con
los demaés solamente por razones egoistas. En el caso de la cooperacién
egoista, las personas desisten de la accion colectiva cuando sus gastos actuales
0 previstos superan sus propios beneficios, sin asignar valor alguno a la
satisfacciéon o la seguridad de los demas. Esto hace que la cooperacion sea
muy fragil, y cada uno tratara de beneficiarse sin asumir carga alguna, al no
estar dispuesto a correr con los gastos iniciales de la accion colectiva (Uphoff,
1996).

B. Formas de capital social

¢Cuales son los diversos activos que: 1) predisponen a la gente a estar
dispuesta a embarcarse en relaciones y actividades mutuamente beneficiosas;
y 2) facilitan esas relaciones? El efecto facilitador es consecuencia de la
reduccion de los costos de transaccion y del aumento de las probabilidades
de obtener resultados productivos y menos costosos. Ya se sugirio que la
accion colectiva mutuamente beneficiosa es la corriente de ingresos que cabe
esperar del capital social. El capital social es una categoria que nos permite
hablar colectivamente de los activos que generan esta corriente de beneficios,
del mismo modo que se hablay se generaliza acerca de los recursos naturales,
aunque éstos sean un conjunto muy heterogéneo de cosas.

® Una accién de este tipo podria conducir a situaciones de aprovechamiento injusto o
victimizacion de otras personas, que es lo que algunos llamarian consecuencias negativas
del capital social, o «capital social negativo». Yo me remitiria a las reflexiones de Arist6teles
sobre lo que él consideraba la verdadera amistad, que estaba guiada por motivaciones que
hoy describiriamos como de suma positiva. Aristételes describié las relaciones que no
estaban animadas por un deseo del bienestar del otro como formas imperfectas o falsas de
amistad. Sus argumentos son muy convincentes.
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Los activos del capital social pueden describirse de distintas maneras.
Para que tengan sentido como formas de capital deben ser cosas que puedan
acumularse (es decir, incrementarse), pero también deben tener la posibilidad
de disminuir, con los aumentos o reducciones correspondientes en el flujo
resultante de accion colectiva mutuamente beneficiosa. Los activos también
deberian ser significativos en distintos niveles —para los individuos, en los
grupos, en las comunidades, y en el nivel regional, nacional e incluso
internacional—, asi como la tierra, la mano de obra y el capital pueden
analizarse y utilizarse en el nivel de los hogares o de las empresas, e
identificarse y evaluarse en el nivel regional, nacional e incluso
internacional X

Como parte de un proyecto de investigaciéon auspiciado por la
Iniciativa de Capital Social del Banco Mundial, con mi colega Anirudh
Krishna estudiamos la bibliografia relativa al capital social para poner en
practica este concepto de un modo que fuera congruente con lo que los
economistas entienden por capital. Asimismo, quisimos conservar
percepciones y elementos sustanciales de lo que han aprendido los socidlogos
y otros cientificos sociales al estudiar qué es lo social. Encontramos muchas
definiciones de capital social expresadas en términos de cualidades
(descripcion) o de resultados (tautologia), pero ninguna que abordara la
relacion entre las existencias y los flujos.

En consecuencia, formulamos un analisis del capital social sobre la
base de dos categorias principales de cosas que contribuyen de manera
diferente pero complementaria al flujo de accién colectiva mutuamente
beneficiosa. Como se sefial6 antes, la primera de esas categorias es estructural,
denominada asi porque abarca cosas que derivan de la estructura y la
organizacién sociales. La segunda categoria se denomina cognoscitiva,
porqgue sus componentes son estados sicolégicos o emocionales. La primera
facilita la accion colectiva mutuamente beneficiosa, mientras que la segunda
predispone a la gente en favor de esa clase de accion.

- Tanto la forma estructural como la forma cognoscitiva del
capital social tienen su origen en procesos mentales y conceptos,
pero la primera se expresa en el ambito social interpersonal
mediante acuerdos expresos o tacitos entre las personas. Esto
hace que sea relativamente objetiva en comparacién con la
forma cognoscitiva del capital social.

- Las formas cognoscitivas permanecen dentro de la mente, pero
se convierten en capital social cuando se comparten, es decir,

1 Ensu presentacién ante esta Conferencia, John Durston puso énfasis en esta cuestion de los
niveles en los que puede formarse y utilizarse el capital social.
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cuando son profesadas por mas de una persona. Estas formas
son intrinsecamente subjetivas, ya que existen en los
pensamientos y en los vinculos emocionales de las personas.

Podria decirse que las formas cognoscitivas del capital social
constituyen su esencia, mientras que las formas estructurales son los
instrumentos o la infraestructura mediante los cuales se expresa el capital
social cognoscitivo (mental y emocional). Esta es la opinion de Fukuyama y
sus colegas de la Universidad del Estado de Michigan, que han contribuido
mucho a nuestra comprension del capital social (Robison, Siles y Schmid,
2001). Sin embargo, mi experiencia en el terreno (Uphoff, 1996; Uphoff y
Wijayaratna, 2000) y los esfuerzos realizados por poner en practica el capital
social con fines de medicion (Krishna y Uphoff, 2002) me han convencido
de que ningunade las dos formas deberia colocarse por sobre la otra. Ambas
formas estan tan conectadas entre si y son tan interdependientes que resulta
I6gico reconocer sus funciones y contribuciones respectivas, por lo menos
desde el punto de vista analitico, pero reconociendo al mismo tiempo que
en el mundo real la disposicién y la facilitacibn no son procesos
independientes. Estas formas complementarias de capital social se exponen
de manera analitica en el cuadro IV.1. Si bien esta manera de presentarlas
pone de relieve sus diferencias y contrastes, ambas formas son responsables
conjuntamente del surgimiento y mantenimiento de la accién colectiva
mutuamente beneficiosa.

Las diferencias y las interacciones entre la forma estructural y la forma
cognoscitiva del capital social pueden verse en la siguiente situacion
hipotética que podria ocurrir en cualquier parte del mundo. Imaginen que
en mitad de la noche se incendia una casa en un pueblo pequefio, y que el
fuego la consume por completo. La familia que estaba dentro de la casa
escapa al fuego, pero pierde todas sus posesiones materiales. Si el pueblo no
tuviera capital social, a la mafiana siguiente la familia estaria sola, tratando
de reconstruir su casa y su vida por su propios medios.
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Cuadro IV.1
FORMAS COMPLEMENTARIAS DE CAPITAL SOCIAL.
ACTIVOS SOCIALES-SICOLOGICOS-EMOCIONALES QUE GENERAN CORRIENTES
DE BENEFICIOS, ES DECIR, LAACCION COLECTIVA MUTUAMENTE BENEFICIOSA

Estructural Cognoscitiva
Deriva de: Estructura y organizacién Lenguaje y conceptos; vinculos
sociales. emocionales.
Manifestaciones: Funciones y normas, precedentes Normas y valores, actitudes y
y procedimientos que respaldan creencias que favorecen la
la accién colectiva. accion colectiva.
Agregados Redes sociales de relaciones. Ideologias que ponen el énfasis
complementarios: en el interés comun.

Origenes en procesos Resultados y relaciones sociales  Resultados y relaciones

mentales dirigidos a:  que funcionen. sociales deseables.
Caracteristicas: Observable y mas objetiva; No es observable, y por lo tanto
puede ser sustituida por otras es mas subjetiva; cuestiones de
opciones. valoracion.
Contribucién a la Favorece este tipo de accion al Predisposicion a la acci6n
accion colectiva tornarla mas facil, reducir los mutuamente beneficiosa, al
mutuamente costos de transaccion y convertir  hacer que este tipo de accion
beneficiosa: el comportamiento cooperativo sea mas deseable y que la
en una cuestion de rutina. gente se sienta mas

comprometida con ella.

Fuente: Elaboracion propia.

En cambio, en una comunidad donde exista alguna cantidad de capital
social estructural, habra funciones, normas, precedentes y procedimientos
que permitiran a la gente ayudar rapiday facilmente a la familia damnificada.
Un dirigente del pueblo inspeccionara los dafios y pondra en marcha las
medidas destinadas a beneficiar a la familia. Puede haber un comité
permanente encargado de hacer frente a los desastres, que esté en condiciones
de organizar la ayuda de la comunidad a los damnificados. Habr& normas,
como la de que cada familia debe proporcionar una persona fisicamente
apta para que ayude a reconstruir la casa; precedentes, como el de que todas
las familias que no carezcan de vivienda deben contribuir con articulos
domeésticos para reemplazar los que se perdieron en el incendio, como
utensilios de cocina y frazadas; y procedimientos, como aquél segun el cual
los hombres deben ayudar a reconstruir la casa, y las mujeres a reponer el
alhajamiento del hogar. Las diversas redes de familiares y amigos no sélo
crean expectativas de cooperacion, sino también formas familiares de trabajar
juntos. Al caer la noche, la familia damnificada podré tener un techo bajo el
cual cobijarse, con sus comodidades restablecidas.
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En un pueblo que carezca de capital social es posible que las acciones
comiencen a la mafiana siguiente y continten durante el resto del dia para
ayudar a la familia, de acuerdo con los pensamientos y sentimientos de la
gente. Puede haber valores de asistencia reciproca que promuevan las
contribuciones; normas de reciprocidad que conduzcan a la gente a
proporcionarse bienes y servicios en épocas de necesidad; actitudes como la
de «voy alli solamente por la gracia de Dios», que obligan a las personas a
ayudar a sus vecinos; y creencias como aquella seguin la cual uno se convierte
en una persona mas justay valiosa cuando ayuda a otros. La asistencia puede
no ser tan eficiente si no hay un capital social estructural que organice los
esfuerzos, pero puede ser igualmente rapida si el capital social cognoscitivo
de la comunidad es importante.

En realidad es muy poco probable que un pueblo tenga solamente un
tipo de capital social y no el otro. S6lo en un experimento pensado, como el
del caso hipotético planteado anteriormente, es posible distinguirlos para
ver las diferentes formas en que puede generarse y mantenerse una accién
colectiva mutuamente beneficiosa. Si el capital social cognoscitivo es
abundante, también cabe esperar que exista un capital social estructural que
torne eficaces las normas y los valores de la gente. Ese capital social
estructural permite expresar las normas y los valores con mayor facilidad y
eficiencia, y hace que éstos tiendan a ser mas sélidos.

Ambos tipos de capital social dependen de que la gente haya invertido
mental y emocionalmente en los demés en alguna medida. Si las personas
sienten indiferencia por los demas, pueden mantener algunos tipos de capital
social estructural por razones de interés propio; pero si las funciones y las
normas existen Gnicamente por motivos de interés personal, son mas fragiles
y menos duraderas que cuando las personas las apoyan también «por el bien
del orden», sabiendo que no sélo ellas se beneficiaradn como consecuencia de
determinadas préacticas y compromisos, sino también los demas. Para que las
formas estructurales funcionen de manera fiable, es necesario que exista por
lo menos cierta cantidad de capital social cognoscitivo.

El ejemplo siguiente, tomado del medio rural de Camboya, muestra
como se combinan las dos formas de capital social en las instituciones y
préacticas locales.®! Existe una costumbre segun la cual cada vez que se entabla
una discusion y surge asi la posibilidad de que estalle la violencia en una
aldea, las partes en la disputa deben buscar a la persona de méas edad del
barrio, exponerle sus respectivos argumentos y dejar que esa persona decida
cual de las dos partes tiene razdn. Esto apunta a evitar que estalle la violencia

1 Elisabeth Uphoff Kato supo de la existencia de esta costumbre mientras trabajaba para una
ONG britanica en la evaluacién de los efectos en los ancianos de los conflictos y los problemas
del periodo de posguerra en ese pais. Mientras realizaba encuestas en las aldeas, descubrié
ese ejemplo de capital social que describieron ancianos Khmers en varias aldeas.
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y a mantener la paz en la comunidad. Si bien esta practica se ha debilitado
después de varias décadas de conflicto y violencia en el pais, es muy probable
que se siga aplicando ya que algunas personas de edad han manifestado
que no les gusta tener esa responsabilidad y por eso tratan de irse del lugar
cuando ven u oyen que se entabla una discusién acalorada. La funcion
oficiosa del mediador es estructural, con procedimientos claros para tratar
de resolver el conflicto, mientras distintas normas y creencias relinen a las
partes y las obligan a aceptar los resultados de esta mediacion.

Si bien es util hacer distinciones analiticas entre el capital social
estructural y el capital social cognoscitivo, en la practica se refuerzan entre
si. La distincién es importante porque es dificil para cualquier organismo
exterior tener mucha influencia en las formas cognoscitivas. Las normas,
los valores, las actitudes y las creencias suelen estar profundamente
arraigados, moldeados por la cultura y la experiencia familiar y de la
comunidad. Pueden evolucionar y cambiar con el tiempo en respuesta a
nuevas experiencias, ejemplos dados por personas respetadas, nuevas ideas
y justificaciones, entre otros; pero fomentar un valor como el de la confianza
no es algo que pueda lograrse simplemente con exhortaciones o pedagogia.'?
La confianza puede aumentar cuando se crean situaciones en que es mas
productivay respetada, pero es méas probable que ocurra lo contrario. En las
situaciones en las que no se premia la confianza, y donde ésta no es apreciada
por otros, puede perderse rapidamente. Al igual que otras formas de capital,
es mas facil que el capital social disminuya, y no que aumente.

El capital social estructural puede incrementarse deliberadamente,
estableciendo mas (y mejores) funciones, normas, precedentes y
procedimientos, y ampliando las redes de contacto y comunicacion entre
las personas. En particular, el capital social aumenta cuando hay funciones,
normas, precedentes y procedimientos para llevar a cabo lo que pueden
considerarse las cuatro funciones basicas de toda organizacion social:

- Adopcidn de decisiones

- Movilizacién y gestién de recursos
- Comunicacion y coordinacion
- Solucion de conflictos

2. Unaexcepcion, de validez irregular, es que la propagacion de una ideologia que promueve
la solidaridad y exalta ciertos tipos de cooperacién podria incrementar el capital social
cognoscitivo. El término “ideologia” se usa aqui en su acepcion mas amplia, como sistema
de ideas, méas que como una ideologia partidaria en particular, de manera que puede incluir
ensefianzas religiosas. Todas las religiones mas importantes han apoyado la
interdependencia positiva de las funciones de utilidad, que es otra forma de decir «xama a
tu préjimo como a ti mismo» o «no hagas a los demas lo que no quieras que te hagan a ti».
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La capacidad de desempefar cada una de estas funciones hace que la
accion colectiva mutuamente beneficiosa sea mas facil y menos costosa, y
en consecuencia mas beneficiosa y mas probable.®

Cuando esa capacidad estad incorporada en una comunidad,
organizacion, regién o sociedad, puede facilitar la accion colectiva
mutuamente beneficiosa aun en ausencia de un fuerte apoyo de capital social
cognoscitivo, aunque cuanto mas capital de ese tipo exista en la mente y en
el corazén de las personas, mas capital social habra en total para aprovechar.

En su contribucidn a los debates de la conferencia, Fukuyama se refirié
Unicamente a las formas cognoscitivas (en particular la confianza) al examinar
el capital social. Es posible definir el capital social de esa manera, excluyendo
las formas estructurales, pero ello trunca el alcance y el potencial del capital
social, especialmente en vista de que Fukuyama admite que no se puede
promover el capital social cognoscitivo o invertir en él muy eficazmente. Es
verdad que las formas estructurales no pueden reemplazar totalmente a las
formas cognoscitivas, pero si es posible introducir y fortalecer las funciones,
las normas, los precedentes y los procedimientos que facilitan la accion
colectiva mutuamente beneficiosa, como se demuestra en un estudio
detallado de casos (Uphoff, 1996).

Las formas estructurales de capital social pueden ser oficiales u
oficiosas. Estas ultimas son menos eficaces porque se derivan del consenso
de la gente, y por lo tanto del consentimiento, en lugar de ser formuladas e
impuestas sobre la base de la autoridad. Una combinacion de funciones,
normas, procedimientos y precedentes tanto oficiales como oficiosos para
la adopcidn de decisiones, la movilizacidn y la gestién de recursos, la
comunicacion y la coordinacién y la solucion de conflictos, representara sin
duda un mayor volumen de capital social para respaldar la accién colectiva
mutuamente beneficiosa que si existiera solamente uno de los dos tipos, y
se puede decir que habr4 mas capital social cuando existan funciones,
normas, etc., para el desempefio de tres funciones o de todas ellas, y no
solamente para una o dos.

13 Estas cuatro funciones se identificaron al examinar una bibliografia sistematica sobre la
gestion del riego, para comprender cuéles eran los elementos esenciales que debia tener la
accion colectiva para mejorar esa gestion en forma participativa (Uphoff, 1986). Resultaron
ser genéricas para toda organizacién social, aunque la Gltima funcién dependia de que
existiera la necesidad de resolver un conflicto. La presencia de funciones, normas,
procedimientos y precedentes para la solucién de conflictos reduce la probabilidad de que
éstos surjan, o por lo menos hace que sean menos prolongados y costosos. Estas cuatro
funciones corresponden casualmente, en términos sencillos, a las funciones propuestas por
Parsons (1951) como elementos esenciales de toda organizacion social: el logro de metas, la
adaptacion, la integracién y el mantenimiento de pautas. Esto no prueba la validez de las
cuatro funciones, pero si muestra que son generales.
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C. Lamedicion del capital social

Una de las objeciones que se hacen a la propuesta de considerar el
capital social como una forma de capital es que no puede expresarse en
términos corrientes, como el dinero, que permitan mostrar cifras absolutas
o relativas, o tendencias a lo largo del tiempo. Con el apoyo de la Iniciativa
de Capital Social del Banco Mundial se han ideado medidas que tienen un
valor de prediccion y explicativo en el terreno. Este no es el lugar adecuado
para brindar informacién detallada sobre esa metodologia y sus resultados,
puesto que ocuparia mucho espacio y ademas ya se ha hecho (Krishna y
Uphoff, 2002; 1999). No obstante, describiré brevemente el alcance de ese
estudio y sefialaré algunas de las conclusiones mas pertinentes.

El estudio se bas6 en abundantes datos ya existentes sobre la accién
colectiva emprendida en el marco de un importante programa de
conservaciény desarrollo de una cuenca hidrogréfica a nivel de todo el estado
de Rajasthan, en la India, que fue financiado por el Banco Mundial y el
Gobierno de la India (Krishna, 1998). Si bien toda accién colectiva que apunte
a mejorar una cuenca hidrogréafica beneficia en alguna medida a los
participantes, muchos de los beneficios son, por su propia naturaleza, para
quienes residen aguas abajo o para las generaciones futuras. Esto significa
que la actividad produce mas bienes orientados al préjimo que la mayoria
de las actividades de desarrollo. Se disponia de datos sobre el desempefio
de las aldeas a lo largo de un periodo de siete afios en cuestiones de
reforestacion, proteccion de tierras comunes y otras iniciativas de
conservacion y desarrollo que requieren una accién colectiva, lo que permitiod
clasificar a las comunidades de acuerdo con el grado de accion colectiva
mutuamente beneficiosa que hubieran demostrado, que podia ser alto,
mediano o bajo, explicandose la variable dependiente.

Se reunieron datos de 64 aldeas en cuatro distritos del estado de
Rajasthan. Las aldeas se ordenaron segun el grado de accion colectiva que
hubieran demostrado anteriormente. Se seleccionaron al azar casi 2400
aldeanos de esas comunidades, con igual nimero de hombres y muijeres,
los que fueron entrevistados para obtener datos individuales que
complementaran los datos a nivel de las aldeas que se habian obtenido de
los registros administrativos y las conversaciones con los grupos de
representantes de los interesados. La mayoria de las preguntas apuntaban a
evaluar las caracteristicas de las personas y las aldeas, pero otras se centraban
en las funciones, normas, precedentes y procedimientos de accion colectiva,
asi como en normas, valores, actitudes y creencias tales como la equidad, la
confianza, la solidaridad, la reciprocidad, la cooperacion y la participacion.
Estas Gltimas se utilizaron para elaborar un indice de Capital Social que fue
convalidado de acuerdo con las normas y practicas locales.
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Los métodos de medicién del capital social utilizados por Putnam en
su estudio de la accidn civica y el capital social en Italia resultaron
practicamente inaplicables en este caso: 1)las tasas de votacién eran
generalmente altas en todas las aldeas y no explicaban el fenémeno; 2)los
lectores de periddicos no eran un factor que permitiera diferenciar unas
aldeas de otras en el estado de Rajasthan, ya que raramente llegaba algun
periddico a esas aldeas; y 3) como la mayoria de las asociaciones locales
eran auspiciadas por el gobierno, el conjunto de los miembros de esas
asociaciones no representaba ninguna orientacion civica.*

Sin embargo, un Indice de Capital Social elaborado sobre la base de
seis elementos que reflejaban la capacidad local de organizar actividades en
las que podia haber mas 0 menos cooperacién local, o de las orientaciones
gue favorecian esas actividades, result6 ser un buen método de prediccion
de la accidn colectiva, tanto para la conservacion de la cuenca hidrogréafica
como para un conjunto mas amplio de acciones colectivas orientadas al
desarrollo.”® De las otras explicaciones mas corrientes, como la necesidad
relativa (Wade, 1988), la modernizacion, la homogeneidad social, el apoyo
de personal y el alfabetismo, solamente la Gltima tuvo importancia
estadistica, de 0.097 (0.03), para los efectos de explicar la accién colectiva.
Fue sorprendente descubrir hasta qué punto, y con qué uniformidad este
indice de capital social elaborado sobre la base de los factores estructurales
y cognoscitivos analizados con anterioridad, estaba estrechamente

14 De acuerdo con un andlisis de regresion que usé un Iindice de Desarrollo de las Tierras
Comunes (una medida compuesta que distinguia entre diversos grados de accién colectiva)
como variable dependiente, se lleg6 a la conclusion de que las tres variables utilizadas por
Putnam en su andlisis cuantitativo del capital social en Italia (porcentaje de votacion, lectores
de periodicos y numero de asociaciones) producian un R2 de solamente 0.045.

5 Mediante ecuaciones de regresion multiple, y con otras explicaciones posibles de la accion
colectiva extraidas de la bibliografia y medidas para evaluar la solidez relativa de sus
vinculos de asociacion, se demostré que el indice de Capital Social era mucho mas firme
que cualquier otra variable, con coeficientes de 0.689 (0.276) y 0.718 (0.282), significativos al
nivel de .01. La competencia politica y el alfabetismo, otras dos variables a nivel de las
aldeas, también fueron significativas pero con mas bajos coeficientes.
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relacionado con mediciones independientes de la accién colectiva en pro de
la conservacién de cuencas hidrogréaficas.®

La eficacia de este Indice como método de prediccion se debia en parte
a que estaba basado en realidades locales y relaciones de indole cultural,
pero esto no significa que los factores que constituyen el capital social sean
particularistas en si mismos. Las funciones de adopcién de decisiones y la
confianza son factores universales, aunque la descripcién exacta de esas
funcionesy las personas que las desempefian varien de una situacién a otra,
como varian también, por ejemplo, los ambitos en que la confianza es
pertinente y se manifiesta. Esto es similar a la categoria de los recursos
naturales: si bien la categoria es importante en todas partes, los recursos
especificos que son relevantes en cada lugar varian.

Para poner a prueba uno de los aspectos mas controvertidos de la
interpretacion que hace Putnam del capital social, se analiz6 si las diferencias
en la dotacion actual de capital social en el nivel de las comunidades y de
los distritos podian atribuirse estadisticamente a influencias histéricas. Dos
de los distritos en los que se llevo a cabo el estudio, Rajsamand y Udaipur,
habian gozado de méas de un milenio de existencia relativamente pacifica,
con continuidad en las familias que ejercian el poder y pocos conflictos;
mientras que los otros dos, Ajmer y Bhilwara, eran conocidos por las
invasiones, los cambios en el poder y los disturbios sociales que habian
experimentado en el mismo periodo. Dado que el primer grupo habia tenido
mucho tiempo para establecer relaciones de colaboraciéon y valores

% Los componentes del indice, seleccionados porque al menos el 20% de los aldeanos
entrevistados dieron respuestas orientadas a la accion colectiva mas que individualistas
fueron los siguientes: i)Si una enfermedad de las plantas afectara a la totalidad del cultivo
en pie de esta aldea, ;quién cree Ud. que saldria a buscar una solucién para esta situacion?
“Todo el mundo enfrentaria el problema individualmente” [1], hasta “Toda la aldea actuaria
en forma conjunta” [5]; nota: para todas salvo la Gltima pregunta, se previeron respuestas
intermedias, numeradas del 2 al 4. ii) ;Quién se ha encargado histéricamente en esta aldea
de cuidar las tierras de pastoreo comunes? “Nadie hace nada” [1], hasta “Tratamos el tema
entre todos y juntos decidimos qué hacer” [5].iii)Supongamos que se plantea una disputa
entre dos personas de esta aldea, ¢quién cree Ud. que resolveria la controversia? “Nadie”
[1], hasta “Toda la aldea” [5]. iv) Supongamos que algunos nifios de la aldea se desvian del
camino correcto, por ejemplo, faltan el respeto a los mayores, hacen travesuras, etc., ;quién
en esta aldea considera que esta bien corregir a los hijos de los demas? “Nadie” [1], hasta
“Ninguna persona de esta aldea”. v);,Cuél es la razén méas importante por la que la gente
de esta aldea planta gramineas y arboles y los protege? “Porque hay escasez de forraje y
lefia” [1], hasta “Porque esta actividad mantiene unidos a los aldeanos” [4].vi)Supongamos
que un amigo de esta aldea tiene las siguientes opciones con respecto a la propiedad de la
tierra, ¢cual es preferible? “Cultivar 10 bighas de tierra por si solo” [1], o “Cultivar 25 bighas
de tierra junto con otro agricultor” [2]. Las tres primeras preguntas estaban relacionadas
con las funciones de adopcidn de decisiones, la movilizacién de recursos, y otras, mientras
que la tltima reflejaba la “responsabilidad mutua”, la “generosidad” y la “confianza”. En
el andlisis de factores, las respuestas a todas estas preguntas tuvieron puntuaciones muy
altas (0.648 a 0.787) en un solo vector.
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cooperativos, cabia esperar que tuviera una mayor puntuacién en términos
de capital social, y que el segundo grupo tuviera menos.

Asi fue, como puede verse en los datos indicados en el cuadro 1V.2.
Sin embargo, al observar la puntuacién en términos de capital social a nivel
de las aldeas, se detecté una importante varianza dentro de cada distrito,
varias veces superior a las diferencias entre los distintos distritos. Esto indica
gue laamplia influencia de la historia es menos importante que la pluralidad
de historias locales.

Cuadro IV.2
PUNTUACION EN TERMINOS DE CAPITAL SOCIAL POR DISTRITO Y POR ALDEA

Distrito Puntuaciéon media  Puntuaciéon maxima Puntuacién minima
del distrito de la aldea de laaldea

Ajmer 54 97 30

Bhilwara 53 88 27

Rajsamand 63 93 38

Udaipur 62 97 33

Fuente: Elaboracion propia.

En esta seccion se ofrece solamente un panorama somero de la reunion
de datos y el andlisis realizados para evaluar si un concepto de base teérica
del capital social podia medirse en el terreno y relacionarse estadisticamente
con resultados importantes en la esfera del desarrollo. Pensamos que esto
podia demostrarse de manera convincente en términos cuantitativos,
haciendo mas dificil que el capital social pudiera descartarse como algo no
susceptible de ser medido, o desprovisto de rigor tedrico. Por supuesto que
nuestro trabajo no constituye la Gltima palabra en lo que respecta al capital
social. El concepto de capital social y su funcionamiento siguen estando en
las primeras etapas de su desarrollo, pero el andlisis demostré efectivamente
gue lo que solia pensarse del capital social sobre la base de la intuicidn y las
deducciones, podia formularse en forma explicita y comprobarse.'”

7 Krishna (2001) ha profundizado en este tema, con un analisis de la contribucién del
Organismo a la activacion y utilizacién del capital social en el que examina las distintas
clases de funciones que existen a nivel local.
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D. Laproductividad del capital social

En mi concepcién del capital social ha influido principalmente la
experiencia que tuve con la formacion de este tipo de capital en Sri Lanka
durante el periodo 1980-1985, en un esfuerzo dirigido a establecer una gestion
participativa del riego en ese pais, aunque en aquel momento yo y mis colegas
de la Universidad de Cornell y del Instituto de Investigacion y Capacitacion
Agrarias (ARTI) en Colombo no teniamos ideas sistematicas acerca del capital
social. Estas surgieron més tarde, como resultado de un examen retrospectivo.
Se nos habia encomendado la tarea de crear organizaciones de agricultores
y prestarles apoyo en el marco de un proyecto de la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) destinado a rehabilitar el
sistema de riego de Gal Oya.

Este no era solamente el sistema de mayor envergadura del pais, sino
también el més deteriorado en su estructura fisica y el peor administrado: 1) el
suministro de agua proveniente del embalse principal era insuficiente para la
zona de control, que se extendié un 40% desde que comenzé a funcionar el
proyecto; 2) alrededor del 80% de las estructuras fisicas de distribucion de
agua estaban rotas o no funcionaban en el momento en que comenzo la
labor de rehabilitacion, de modo que la capacidad de control del agua era
reducida; y 3) la comunicacion y la confianza entre los agricultores, y entre
éstos y los ingenieros que controlaban el suministro de agua, eran
practicamente inexistentes. Como consecuencia de ello, el tercio inferior del
sistema de la margen izquierda nunca recibia agua durante la estacién en
que los agricultores dependian totalmente del riego para sus cultivos; en el
tercio medio la distribucidn era poco fiable e intermitente en esa época del
afio, y muchos agricultores, inclusive del tercio superior, experimentaban
escasez de agua cerca de los extremos finales de los largos canales de
distribucion.

Era unasituacion que rayaba en la anarquia, y que se veia complicada
auan mas por el hecho de que los agricultores del tercio inferior eran en su
mayoria tamiles, mientras que los del resto del sistema eran
mayoritariamente sinhaleses. Esto afiadia una dimension étnica a una
situacion en la que ya abundaban los conflictos. Cuando comenzaron a
trabajar en el proyecto los jévenes organizadores que habian sido capacitados
y distribuidos en el terreno para actuar como catalizadores con el fin de
estimular la creacién de grupos autosuficientes de usuarios del agua, el
funcionario publico superior del distrito les dijo que si conseguian que 10 6
15 agricultores, como mucho, de Gal Oya trabajaran juntos, habrian logrado
algo muy importante, porque los agricultores comprendidos en el plan de
reasentamiento, que habian venido de otras partes del pais hacia unos 20 6
30 afios, tenian fama de ser muy poco cooperadores y muy propensos a los
conflictos.
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No corresponde entrar en detalles aqui con respecto al proceso de
creacidon de estas organizaciones de agricultores; todo eso ha sido
documentado por Uphoff (1996). Para sorpresa de todos, surgieron
rapidamente nuevas modalidades satisfactorias de cooperacién y uso
compartido del recurso en las primeras seis semanas de una estacién seca
en la que las reservas de agua del embalse principal alcanzaban apenas al
25% de su capacidad. Al afio siguiente, cuando al comienzo de la temporada
de riego el nivel del agua llegaba solamente al 20% de la capacidad del
embalse, el programa logré una difusion y un impulso ain mayores.

Cuatro aflos mas tarde, al finalizar el programa, unos 12 500 agricultores
administraban sus propias organizaciones de acequias y canales de
distribucion y participaban en la gestion del sistema principal por medio de
sus representantes. (El conjunto de las organizaciones habria contado con
casi 10 000 agricultores maés si los insurgentes del LTTE no hubieran
amenazado a nuestros organizadores tamiles que trabajaban en los tramos
inferiores del sistema). Podria decirse que el éxito del programa en lo que
respecta a obtener la participacién y la cooperacion de los agricultores fue
1 000 veces superior al que habia pronosticado el alto funcionario.

Las mejoras registradas en la gestidon del agua fueron ain mas
importantes. Desde 1985, practicamente todos los afios se ha cultivado la
totalidad de la superficie de la margen izquierda (65 000 acres, 0 26 325 hectareas)
con el agua de riego suministrada, mientras que antes se cultivaba menos de
la mitad de esa superficie. Las evaluaciones realizadas para el International
Irrigation Management Institute (IIM1) con posterioridad al proyecto revelaron
gue la productividad del agua, medida en kilogramos de arroz producidos
por metro cubico de agua liberada del embalse, se habia multiplicado
aproximadamente por cuatro; ademas, en una evaluacion econémica oficial
de los beneficios del proyecto en comparacion con los costos, realizada por
el 1M, se calculé una tasa de rendimiento del 28% (Wijayaratna y Uphoff,
1998). En una evaluacidn posterior efectuada por el IIMI, se calculé
gue por lo menos la mitad de los beneficios obtenidos podian atribuirse
a la organizacién social —el «software»— que se habia creado,
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aungue este componente habia representado solamente entre el 5%y el 10%
del costo total del proyecto, que en su mayor parte se habia invertido en el
«hardware» (Amarasinghe, Sakthivadivel y Murray-Rust, 1998).18

Lo que es alln méas importante, el sistema de organizacion de los
agricultores sigue funcionando bien 15 afios después de que la asistencia
externa se retirara precipitadamente en 1985. Las funciones, normas,
precedentes y procedimientos se han mantenido intactos y se han extendido
aun mas, al igual que las normas y los valores de la gestion participativa y
equitativa del agua. Durante mi visita a Gal Oya en marzo de 2001, los
agricultores declararon sin titubeos que ya no tenian problemas con el
funcionamiento y mantenimiento del sistema. Actualmente el agua se
distribuye de manera satisfactoria, aunque los precios que reciben por el
arroz se consideran demasiado bajos como para que el cultivo sea rentable.

En algunos aspectos, las organizaciones, con sus funciones y normas
de adopcidn de decisiones, movilizacién y gestién de recursos, comunicacion
y coordinacién, y solucién de conflictos, se han fortalecido todavia mas desde
que el ARTIy la Universidad de Cornell se retiraron de la escena. Las normas
sobre uso equitativo y eficiente del agua también se siguen respetando
estrictamente. Asi lo demostré la capacidad de las organizaciones para
gestionar el agua en condiciones de crisis durante la estacién seca de 1997.
Toda esta informacién se ha extraido de los registros de los 6rganos
pertinentes del gobierno y de las actas de las reuniones (Uphoff y
Wijayaratna, 2000), de manera que aqui solamente resumiré el caso. Esta
experiencia demuestra la productividad potencial del capital social, asi como
la importancia de sus formas tanto estructurales como cognoscitivas y su
interaccién reciproca.

8 Un célculo anterior de la relacion costo-beneficio, realizado con un criterio conservador
por Wijayaratna, habia mostrado como minimo una tasa de rendimiento del 50% sobre la
inversion en organizaciones de agricultores (Uphoff, 1986). Lamentablemente, aunque se
le mostré ese calculo, un equipo del Banco Mundial que estaba disefiando un proyecto
paralelo para rehabilitar sistemas de riego deteriorados en otras partes del pais, decidié no
incluir un componente similar de organizaciones de agricultores, descartandolo como un
gasto innecesario. Dos afios mas tarde, algunos de los jévenes organizadores fueran
transferidos a ese proyecto para tratar de incorporar la participacion de los agricultores en
el proceso. Desafortunadamente, los resultados no fueron tan buenos como lo habrian sido
si la participacion se hubiera integrado desde el principio, como en Gal Oya.
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Al comienzo de la estacidn, el nivel de agua en el embalse principal
era tan bajo que los ingenieros del departamento de riego llegaron a la
conclusion de que no habria agua suficiente para satisfacer las necesidades
de riego durante toda la estacién. En consecuencia, comunicaron a los
agricultores que no se daria autorizacién para plantar. Como es comprensible,
los agricultores no acogieron con agrado esta decisién, y por medio de sus
organizaciones presionaron para que se distribuyera por lo menos una parte
del agua disponible. Hicieron algunos estudios y calculos por su cuenta, y
llegaron a la conclusion de que el departamento se habia olvidado de
considerar el caudal afluente que recibiria el embalse, durante la estacion
seca, de las aguas subterraneas ya existentes en las zonas ubicadas aguas
arriba, sin tener en cuenta ademas las lluvias que podrian producirse en la
zona de captacién.

Después de mucha agitacién y de movilizar el apoyo de politicos
locales, el departamento se vio obligado a distribuir parte del agua del
embalse. Anuncié que podria suministrar 60 000 acres-pies de agua a la
zona de la margen izquierda. La cuota habitual de suministro de agua
durante la estacién seca era de 4 pies por acre, de manera que los ingenieros
del departamento recomendaron que los agricultores usaran esa agua en
los 15 000 acres de la parte superior del total de 65 000 acres, y que no plantaran
arroz porque era un cultivo que consumia mucha agua. El departamento
suponia que se iban a perder algunas cosechas, y dijo que no se haria
responsable de las pérdidas. Los agricultores tendrian que arreglérselas por
su cuenta.

Cuando se les asegurd que recibirian esa cantidad de agua, los
agricultores estuvieron dispuestos a apostar a que habria un poco mas de
agua durante la estacién. En lugar de darle toda el agua a algunos agricultores,
convinieron en hacer todo lo posible para conservar y distribuir el agua
cuidadosamente y compartirla por partes iguales en toda la superficie. En
efecto, se obtuvieron otros 38 000 acres-pies de agua, con lo que el total liberado
del embalse se elevo a 98 000 acres-pies. Aunque esto representaba alrededor
de un tercio de la cantidad de agua hormalmente destinada a los cultivos, se
autorizo a los agricultores a que plantaran arroz, y asi lo hicieron.

Mediante una gestibn muy cuidadosa del agua, las organizaciones
pudieron apoyar a los agricultores para que plantaran arroz en toda la
extensién de la margen izquierda, y ese afio el rendimiento del cultivo de
arroz fue superior al promedio. Con los canales bien limpios y despejados, y
rotando el agua suministrada entre todos los campos para que cada agricultor
recibiera por lo menos el minimo necesario para sus cultivos, se ahorré toda
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el agua posible para que los agricultores de las zonas ubicadas aguas abajo
pudieran disponer de agua, y se maximizé la eficiencia de la distribucién.t®

Esto demuestra la productividad econémica que puede promover el
capital social, ya que sin la estructura de las organizaciones de agricultores
y el clima normativo que se generd en torno de las actividades de riego, esto
no hubiera podido lograrse. Otro hecho quizas mas sorprendente desde la
perspectiva del capital social, es que se haya decidido compartir el agua por
partes iguales en una situacién caracterizada por un conflicto de 20 afios
entre fuerzas sinhalesas y tamiles a nivel nacional. Los agricultores de la
margen izquierda del Gal Oya, en su mayoria sinhaleses, estuvieron de
acuerdo en distribuir el agua por partes iguales con la minoria tamil, aunque
la mayoria estaba en una situacion mas ventajosa en términos de ubicacion,
ya que ocupaba los dos tercios superiores del sistema, y los ingenieros del
gobierno habian aconsejado utilizar toda el agua en los 15 000 acres del
tramo superior, en lugar de distribuirla integramente en toda la superficie
de 65 000 acres, ya que de esa manera se reducirian al minimo la filtracion y
las pérdidas ocurridas en la conduccién del agua y se lograria una mayor
eficiencia.

En los dltimos afios ha habido pocas muestras concretas de tanta
solidaridad en presencia de divisiones étnicas y riesgos de pérdida de cultivos
debido a la escasez de recursos ecoldgicos. En Uphoff y Wijayaratna (2000)
figura un informe mas detallado de este caso, preparado sobre la base de los
registros oficiales de los ministerios, las actas de las reuniones de los
gobiernos locales, y entrevistas. El aspecto que cabe destacar de todo esto es
que los componentes estructurales y cognoscitivos del capital social no sélo
pueden medirse, sino que ademas pueden demostrarse en forma tangible,
de manera realmente tan clara que la medicién detallada resulta menos
interesante que las consecuencias alcanzadas para la vida de las personas.

La margen izquierda del Gal Oya fue elegida para el proyecto de la
USAID que comenzé en 1980 porque era una de las zonas de Sri Lanka con
mas alta concentracién de pobreza. La falta de un suministro fiable y
suficiente de agua para riego determinaba que las familias reasentadas alli

¥ Otro factor que contribuy6 a los buenos resultados agronémicos fue probablemente el hecho,
no reconocido ampliamente, de que el arroz no es una planta acuética y tiene un mejor
desempefio cuando se planta en suelos que se mantienen himedos, pero que tienen un
buen drenaje. En Madagascar hemos visto que los agricultores que utilizan el llamado
«sistema de intensificacién del arroz», que recomienda utilizar apenas «un minimo de agua,
han alcanzado promedios de alrededor de 8 toneladas por hectarea, cuando el anterior era
de unas 2 toneladas por hectérea, y que los rendimientos obtenidos con el sistema de
intensificacién llegan a veces a niveles de entre 15y 20 toneladas (Stoop, Uphoff y Kassam,
en edicidn). Estos resultados agronémicos dieron apoyo a los esfuerzos de organizacién
social de los agricultores.
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vivieran en condiciones de inseguridad y de pobreza. Segun lo expresado
por el funcionario publico superior del distrito en el momento de iniciarse
nuestro programa, como se menciono antes, estas personas estaban
consideradas entre las mas dificiles y menos capaces del pais; muchas de
ellas habian sido marginadas en sus aldeas de origen, y otras habian sido
reclusos puestos en libertad para que se establecieran en Gal Oya cuando se
estaba poblando la zona para tratar de ganar terreno a selvas deshabitadas.
Sin embargo, como lo demostré nuestro programa, estas personas tenian
una enorme capacidad para crear y hacer funcionar eficazmente una
organizacioén social en beneficio mutuo, si se les daba cierto grado de estimulo
y seguridad externos. (Los agricultores no recibian pagos en el marco de
este proyecto, ya que se adopté un criterio de autosuficiencia para aumentar
las probabilidades de sostenibilidad a largo plazo). Al tratar de comprender
y evaluar esta experiencia, me di cuenta de que los propios agricultores
habian resaltado las dimensiones cognoscitivas y normativas de lo que se
habia logrado (Uphoff, 1996). Los aspectos estructurales y cognoscitivos del
capital social estaban entrelazados y cada uno de ellos era importante.

E. Repercusiones en el ambito de lareduccion de la
pobreza

Este tema es muy amplio, y antes de que pueda conocerse plenamente
la contribucion que puede hacer el capital social a la reduccion de la pobreza,
es necesario aclarar qué es lo que constituye el capital social. ;De donde
proviene? ;Como se puede aumentar? ;Como se puede evitar que
disminuya? ;Como se puede utilizar para reducir la pobreza? Este trabajo
ha apuntado principalmente a establecer un fundamento conceptual sélido
gue permita comprender el capital social, y s6lo ha sido un comienzo. La
comprension de otras formas de capital significé décadas de trabajo de
muchos analistas, asi que no debe esperarse que el capital social se llegue a
definir rapidamente. Sin embargo, deberia examinarse simultdneamente con
lo que podrian ser los vinculos con la reduccién de la pobreza; de lo contrario,
surgiran ideas acerca del capital social que no tendran relacién con esta tarea.

De acuerdo con mi experiencia y los estudios que he realizado, yo
propondria las siguientes observaciones, que vinculan el capital social a la
reduccidn de la pobreza. No estoy considerando si el primero puede
contribuir a la segunda porgue creo que eso ya ha sido demostrado, sin
perjuicio de que en el futuro pueda demostrarse de manera mas amplia y
satisfactoria, con nuevas investigaciones y una mayor experiencia practica.
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1. El capital social es algo que puede incrementarse mediante esfuerzos
deliberados, como vimos en el caso de Gal Oya y como podemos
ver en varios otros ejemplos de iniciativas de desarrollo rural en
gran escala que han cambiado y mejorado las vidas de millones de
familias pobres (Krishna, Uphoff y Esman, 1997)

No obstante, debemos tener presente que el capital social también
puede disminuir o desaparecer. Desafortunadamente, este Gltimo proceso
puede ocurrir mas rapidamente que la acumulacion de capital social. Sin
embargo, como vimos en Sri Lanka, cuando se trabaja sobre la base de las
normas culturales y practicas ya existentes (como el shramadana, la tradicion
del trabajo comunitario voluntario en aras de un bien comun), el capital
social se puede acrecentar con bastante rapidez.

Lamentablemente, la prisa con que se preparan muchos proyectos y
programas hace que no estén dispuestos a invertir en «software» y se
concentren Unicamente en el «hardware» del desarrollo. Hay una tendencia
aplanificar sobre la base de acciones individuales y a confiar en los resultados
que puedan derivarse de éstas. Un proyecto evaluado por el Comité de
Desarrollo Rural para la USAID en Jamaica tenia por objeto promover la
conservacion del suelo en las laderas afectadas por la erosion. En el disefio
del proyecto se preveian incentivos individuales para los agricultores, a pesar
de que la construccion de terrazas para evitar la erosion en los distintos
terrenos ubicados en las laderas significaba que esta practica empeoraria la
situacién de los demas. El agua de escorrentia de un terreno tenia que
desaguar por algun lado, y las terrazas concentraban el caudal, de manera
que la fuerzay el dafio de los flujos de escorrentia aumentaban por el hecho
de no encarar el problema en forma colectiva (Blustain, 1982). De hecho es
posible movilizar este tipo de accién colectiva, como lo demuestran algunos
esfuerzos de conservacion similares, pero con una mayor orientacién de
grupo, que han comenzado a realizarse en Haiti, donde las condiciones
sociales y culturales, asi como las fisicas, son considerablemente més
desfavorables que en Jamaica (White y Runge, 1995; 1994).

2. Cuando se trata de incrementar y utilizar el capital social,
particularmente entre las familias y comunidades més pobres, tal
vez sea mas aconsejable poner el énfasis en las instituciones y
relaciones oficiosas, o por lo menos comenzar por éstas

El caso de Gal Oya se preparé deliberadamente primero, y después
se organizo, recurriendo a los esfuerzos locales para resolver problemas en
forma oficiosa, designando autoridades y asignando responsabilidades para
cada caso en particular. Una vez demostrados los beneficios de la accion
colectiva, surgié una demanda de capacidad de organizacién y de
fortalecimiento de las normas y valores de la accion colectiva mutuamente
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beneficiosa. Esto permitié generar un capital social mas duradero que si se
hubiera adoptado un enfoque basado en la oferta.

Es importante, para muchas tareas y en muchas situaciones, fortalecer
la capacidad local, reconociéndola y potencidndola en el nivel oficial. Sin
embargo, es mejor adoptar una estrategia impulsada por la demanda, al
menos como hipotesis de trabajo. Esto se debe en parte a que el capital social
estructural, aunque puede introducirse por medios oficiales, no basta por si
solo si no cuenta con activos cognoscitivos que lo respalden. La probabilidad
de que existan estos activos es mayor cuando el proceso se inicia y se
mantiene con un alto grado de participacién voluntaria, sobre la base de la
autoridad social mas que de la autoridad legal oficial. Si la segunda apoya a
la primera, la gente tiene mayores probabilidades de lograr la sostenibilidad;
pero es dificil que la segunda genere a la primera.

3. En este proceso, como se sugirié anteriormente, es probable que lo
mejor sea trabajar a partir de las tradiciones e ideas propias de las
comunidades, ya que éstas constituyen a menudo un capital social
cognoscitivo latente

Asi se hizo en el caso de Gal Oya, donde se recurrié en particular a la
institucién tradicional del shramadana. En el caso de Haiti antes mencionado,
se aprovechd —y también se reforz6— la practica local de intercambio de
mano de obra en la ejecucion del programa de conservacion del suelo.

4. El medio més eficaz de guiar y acelerar estos procesos es utilizar
catalizadores, personas que pertenezcan o no a la comunidad pero
que sean capaces de desempefar un papel de estimuloy ayuda para
la creacién de nuevas funciones, normas, precedentes y
procedimientos y en la articulacidon y la profundizacién del apoyo
normativo y cognoscitivo a esos esfuerzos

En el caso de Gal Oya, los jovenes organizadores institucionales fueron
vitales para el éxito del proyecto, pero esto se ha visto en muchos otros casos
(Krishna, Uphoff y Esman, 1997; Uphoff, Esman y Krishna, 1998). Se les
podria llamar agentes de cambio, pero ellos mismos experimentan un cambio
araiz de la experiencia; se prefiere el término «catalizadores» porque deben
entender que su papel consiste en despertar un potencial que ya existe dentro
de las comunidades, en lugar de tratar de cambiar a las personas que se
quiere beneficiar.

5. Este esfuerzo de acumular, fortalecer y mantener el capital social,
tanto estructural como cognoscitivo, deberia realizarse més a
menudo en forma de proceso de aprendizaje (Korten, 1980)

Uno de los denominadores comunes de los esfuerzos de desarrollo
exitosos que hacen participar a los beneficiarios en tareas de responsabilidad
y liderazgo, es que pasan sin mas tramite a la ejecucidn. Es necesario
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determinar y comunicar los objetivos; es preciso formular algunos planes
para tener recursos financieros y personal disponibles para el trabajo, pero
hay que comprender que todo lo que se sepa de antemano nunca es suficiente
para disefiar en detalle un proceso de cambio social, y aunque lo fuera, las
circunstancias cambian tanto que los planes iniciales se vuelven obsoletos.
En realidad, durante cualquier programa o proyecto que apunte a producir
cambios profundos, es probable que los nuevos conocimientos que se van
adquiriendo y los cambios que ocurren en las circunstancias exijan una
revisién y una nueva definicién de los objetivos. Por lo tanto, los esfuerzos
destinados a aumentar el capital social deberian incluir expresamente una
metodologia de procesos de aprendizaje.

6. El capital social no deberia considerarse meramente un instrumento
o un medio de ejecutar determinadas tareas del proyecto

Invertir en laacumulacién de capital social para lograr una prestacion
mas eficiente de los servicios es casi un contrasentido. El capital social puede
mejorar la prestacion y la eficacia de los servicios de educacion, salud,
abastecimiento de agua, y otros, pero deberia servir para mucho mas que
eso en lugar de restringirse al logro de objetivos tan estrechos. Es importante
no olvidar jamés de quién es el capital social del que se estd hablando; lo
que hay que aumentar y fortalecer es el capital social de los pobres, no el
capital social de quienes tratan de ayudarlos.

7. El capital social es valioso para obtener beneficios econémicos, como
se vio en el caso de Gal Oya resefiado anteriormente, pero los
resultados que permite generar son multifacéticos

Los activos estructurales y cognoscitivos producen una corriente de
accion colectiva mutuamente beneficiosa. Esa corriente puede ser en gran o
en pequefia escala. Mas alla de eso, uno busca resultados como la seguridad,
la dignidad y la potenciacién, reconociendo que la pobreza es una realidad
multifacética. Una vez que se logra una mayor capacidad y disposicién para
la accién colectiva mutuamente beneficiosa entre los pobres, asi como en
cualquier conjunto de personas, ésta puede orientarse a la solucién de una
gran variedad de problemas.

La accion colectiva mutuamente beneficiosa deberia utilizarse para
encarar cualquier problema que los individuos no puedan resolver por si
solos. Asi fue como comenz0 el proceso de organizacion de los agricultores
en Gal Oya: se ensefid a la gente a que hablaran entre si acerca de cuéles
eran sus problemas méas importantes y a determinar cuales de esos problemas
podiany debian resolverse mediante una accion colectiva. Una vez iniciado
este proceso, los pobres empezaron a trabajar en muchos otros aspectos,
entre ellos el de conseguir mejores precios para sus productos, empleos para
las mujeres y los jévenes, planes de ahorro para disminuir su dependencia
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de los prestamistas, e incluso en cuanto a reducir la ebriedad entre los
hombres de mas edad de la comunidad.

El capital social tiene una gran capacidad de mejorar la vida de la
gente. Los organismos donantes y los gobiernos deberian entenderlo y
valorar esta gama de posibilidades que ofrece. Una vez iniciados los procesos
de formacion de capital social, siempre que determinados intereses no lo
impidan generando divisiones, inseguridad o actitudes derrotistas, el capital
social puede impulsar un amplio desarrollo de la capacidad humana, tanto
individual como colectiva, de transformar la vida de la gente y de las
comunidades. Hirschman (1984) escribié sobre este tema en términos de
energia social, pero puede entenderse igualmente en términos de capital
social.



Bibliografia

Amarasinghe, U.A., R. Sakthivadivel y H. Murray-Rust (1998), “Impact Assessment
of Rehabilitation Intervention in the Gal Oya Left Bank”, Research Report, N° 18,
Colombo, Sri Lanka, Instituto Internacional para el Manejo del Agua.

Blustain, Harvey (1982), Resource Management and Agricultural Development in Jamaica:
Lessons for Participatory Development, Ithaca, Comité de Desarrollo Rural, Cornell
University.

CEPAL (Comisién Econémica para América Latinay el Caribe) (2001), “Social Capital:
Part of the Problem, Part of the Solution”, documento presentado a la Conferencia
Internacional “En busca de un nuevo paradigma: capital social y reduccién de la
pobrezaen América Latinay el Caribe”, Santiago de Chile, 24 al 26 de septiembre.

Fukuyama, F. (1995), Trust: The Social Virtues and the Creation of Prosperity, Nueva
York, Free Press.

Hirschman, A.O. (1984), Getting Ahead Collectively: Grassroots Experiences in Latin
America, Nueva York, Pergamon Press.

Kimber, R. (1982), “Collective action and the fallacy of the liberal fallacy”, World
Politics, vol. 33, N° 2.

Korten, D.C. (1980), “Community organization and rural development: a learning
process approach”, Public Administration Review, vol. 40, N° 5.

Krishna, A. (2001), “Moving from the stock of social capital to the flow of benefits:
the role of agency”, World Development, vol. 29, N° 6.

__(1998), “Participatory watershed development and soil conservation in Rajasthan,
India”, Reasons for Hope: Instructive Experiences in Rural Development, A. Krishna,
N. Uphoffy M. J. Esman (comps.), West Hartford, Kumarian Press.

Krishna, A. y N. Uphoff. (2002), “Mapping and measuring social capital through
assessment of collective action to conserve and develop watersheds in Rajasthan,
India”, Social Capital: Empirical Explorations, C. Grootaert y T. van Bastelaar
(comps.), Cambridge, Cambridge University Press.

__(1999), “Mapping and Measuring Social Capital: A Conceptual and Empirical
Study of Collective Action in Conserving and Developing Watersheds in
Rajasthan, India”, Social Capital Initiative Working Paper, N° 13., Washington,
D.C., Departamento de Desarrollo Social, Banco Mundial.

Krishna, A., N. Uphoff y M.J. Esman (comps.) (1997), Reasons for Hope: Instructive
Experiences in Rural Development, West Hartford, Kumarian Press.

Narayan, D. y otros (2000a), Voices of the Poor: Can Anyone Hear Us?, Nueva York,
Oxford University Press.

___(2000b), Voices of the Poor: Crying Out for Change, Nueva York, Oxford University
Press.

Olsen, M. (1965), The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups,
Cambridge, Massachusetts, Harvard University Press.

Ostrom, E. (1990), Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective
Action, Cambridge, Cambridge University Press.

Parsons, T. (1951), The Social System, Glencoe, Free Press.

Putnam, R.D. (1993), Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy, Princeton,
Princeton University Press.

Robison, L.J., A.A. Schmid y M.E. Siles (2001), “Is social capital really capital?”,
Review of Social Economy, vol. 60, N° 1.



Capital social y reduccién de la pobreza en América Latina y el Caribe: ... 145

Robison, L.J., M.E. Silesy A.A. Schmid (2001), “Social Capital and Poverty Reduction:
Toward a Mature Paradigm”, documento presentado a la Conferencia
Internacional “En busca de un nuevo paradigma: capital social y reduccién de la
pobrezaen América Latinay el Caribe”, Santiago de Chile, 24 al 26 de septiembre.

Serageldin, Ismail y C. Grootaert (2000), “Defining social capital: an integrating view”,
Social Capital: A Multifaceted Perspective, P. Dasgupta y I. Serageldin (comps.),
Washington, D.C., Banco Mundial.

Stoop, W., N. Uphoffy A. Kassam (2002), “Research issues raised for the agricultural
sciences by the system of rice intensification (SRI) from Madagascar: opportunities
for improving farming systems for resource-limited farmers”, Agricultural Systems,
por aparecer.

Uphoff, N. (1999), “Understanding social capital: learning from the analysis and
experience of participation”, Social Capital: A Multifaceted Perspective, P. Dasgupta
y |. Serageldin (comps.),Washington, D.C., Banco Mundial.

__(1996), Learning from Gal Oya: Possibilities for Participatory Development and Post-
Newtonian Social Science, Londres, Intermediate Technology Publications.

__(1986), Improving International Irrigation Management with Farmer Participation:
Getting the Process Right, Boulder, Westview Press.

Uphoff, N. y C.M. Wijayaratna (2000), “Demonstrated benefits from social capital:
the productivity of farmer organizations in Gal Oya, Sri Lanka”, World
Development, N° 28.

Uphoff, N., M.J. Esmany A. Krishna (1998), Reasons for Success: Learning from Instructive
Experiences in Rural Development, West Hartford, Kumarian Press.

Wade, R. (1988), Village Republics: Economic Conditions for Collective Action in South
Asia, Cambridge, Cambridge University Press.

White, T.A. y C.F. Runge (1995), “The emergence and evolution of collective action:
lessons from watershed management in Haiti”’, World Development, vol. 23, N°
10.

__(1994), “Common property and collective action: lessons from cooperative
watershed management in Haiti”, Economic Development and Cultural Change, vol.
43, N° 1.

Wijayaratna, C. M. y N. Uphoff. (1997), “Farmer organization in Gal Oya: improving
irrigation management in Sri Lanka”, Reasons for Hope: Instructive Experiences in
Rural Development, A. Krishna, N. Uphoffy M. J. Esman (comps.), West Hartford,
Kumarian Press.

Woolcock, Michael (1998), “Social capital and economic development: toward a
theoretical synthesis and policy framework”, Theory and Society, vol. 27, N° 2.






Capital social y reduccién de la pobreza en América Latina y el Caribe: ... 147

Capitulo V

Capital social: parte del problema, parte de la

solucién, su papel en la persistenciay en la

superacion de la pobreza en América Latina
y el Caribe

John Durston®

Introduccién

En este trabajo definimos capital social como el contenido de ciertas
relaciones sociales —que combinan actitudes de confianza con conductas de
reciprocidad y cooperacion—, que proporciona mayores beneficios a aquellos
que lo poseen en comparacion con lo que podria lograrse sin este activo.

El debate algo caotico que hoy se registra sobre el concepto de capital
social tiene la virtud de conectar varios campos conceptuales, relevantes
para las estrategias alternativas de superacion de la pobreza, tanto en los
diagndsticos mas recientes de las causas de la persistencia de la pobreza
como en las nuevas alternativas de politica actualmente en consideracion.

Antropdlogo social, consultor de la Division de Desarrollo Social, CEPAL, jdurston@mi-mail.cl.
El autor agradece los comentarios y sugerencias de varios colegas, entre ellos Francisca
Miranda, Ivan Finot, Martine Dirven, Irma Arriagada, Eugenio Lahera, Ricardo Jordan,
Rolando Franco, Edgar Ortegén, Gerardo Mendoza y Diane Almeras. En la preparacion de
este documento se cont6 con la valiosa colaboracion de Francisca Miranda. Las opiniones
expresadas aqui son de exclusiva responsabilidad del autor.
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La aplicacion de los mecanismos de mercado en las politicas sociales
ya ha mostrado algunas fallas (Cohen, 2001), no menores que aquellas
asociadas con los anteriores intentos por establecer sistemas de Estado
benefactor (welfare state) en la region. Por otra parte, hoy en dia existe una
acumulacién de experiencias con enfoques de politica social que privilegian
lo colectivo en una nueva 6ptica; se reglamentan los servicios y transferencias
para producir incentivos a la asociaciéon, pero también se introducen
contenidos de cooperacién y estimulos sociales al desempefio, que en
conjunto corresponden al marco conceptual del capital social.

Gobiernos centrales fuertes y la produccion de impactos (shocks)
intencionales y beneficiosos para los sistemas locales que tradicionalmente
reproducian la desigualdad y la exclusion, son piezas esenciales en esta nueva
estrategia. No sélo las comunidades pobres tienen capital social; por cierto,
probablemente muchos grupos privilegiados usan su propio capital social
para excluir e incluso limitar o debilitar el capital social de otros grupos.
Explicita o implicitamente, entonces, en estos programas se percibe al capital
social como parte del problema, en la medida en que su concentracién en
pocas manos dificulta la aplicacion efectiva de programas de formacion de
activos en manos de grupos pobres. De paso, dichos programas dejan en
claro que el marco conceptual del capital social no es esencialmente
conservador, sino una herramienta analitica neutral y Gtil para el disefio y
aplicacion de estrategias muy diversas de superacion de la pobreza.

Frente a los magros resultados anteriores y el agotamiento de las
politicas antipobreza en la region, estas nuevas miradas sobre el andlisis de
lareproduccion de la pobrezay el fortalecimiento de capacidades, junto con
las primeras evidencias respecto de la formacion de capital social y sinergia
Estado-sociedad civil en experiencias concretas, pueden contribuir al disefio
de mejorias en las politicas antipobreza, en éstas y en otras areas, tanto en el
nivel local como nacional.

l. El capital social en un sistema complejo

A. La guerra de las definiciones

1. ¢Existe el capital social?

Algunos economistas, tanto neoclasicos (Arrow, 2000) como
neomarxistas (Fine, 2001), han argumentado que el capital social no es capital
en sentido estricto y pleno. Lo hacen, sin embargo, desde definiciones muy
diferentes del capital. Otros autores han refutado estos argumentos y
elaborado razonamientos pormenorizados para sefialar un cmulo de puntos
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coincidentes entre el marco conceptual del capital social y el del capital
econdmico, particularmente el fisico: la postergacion del consumo en el
esfuerzo de inversién, la desinversién, la capacidad de transformacion, la
convertibilidad, el deterioro, la capacidad de crear otras formas de capital,
entre otros (Robison, Schmid y Siles, 2001). De todas formas, el término figura
en una vasta bibliografia académica y de agencias internacionales de
desarrollo, acumulada durante mas de una década, y es dificil ya que se
imponga algin nombre alternativo para el conjunto de temas que se
analizaran en este trabajo.

Lo que no se discute es la urgencia de incorporar con mayor énfasis
estos aspectos sociales, culturales y contextuales al andlisis de problemas y
politicas de desarrollo, equidad y superacion de la pobreza. Existe un amplio
reconocimiento de que los individuos y las colectividades manejan recursos
intangibles, que son «capitales» en el sentido general de activos cuya
movilizacidn permite lograr mejores resultados en emprendimientos y
estrategias, en comparacion con lo que habria sido posible en su ausencia
(Coleman, 1990).

Persiste, también, una gran diversidad de posiciones intelectuales sobre
el concepto y con relacidn a sus implicancias para las politicas publicas. En
primer lugar, es posible detectar entre los autores grados de diferencia respecto
del capital social en un continuo ideoldgico que va desde conservadores a
progresistas: «En el extremo progresista hay una preocupacion con el
empoderamiento, la ciudadania, el pluralismo y la democratizacién. En el
extremo mas conservador, el capital social se ubica en un compromiso con
estructuras familiares tradicionales y en un orden moral colectivo fundado en
valores tradicionales» (Gamarnikow y Green, 1999, citados en Fine, 2001).

Este continuo ideoldgico va desde la conformidad conservadora con
las estructuras socioecondmicas nacionales existentes hasta las visiones de
una necesidad de transformacion total de sistemas profunday esencialmente
injustos e inequitativos. Pero el estudio empirico de la pobreza en América
Latina y el Caribe indica, desde una postura optimista y reformista, la
necesidad de cambios en la relacion entre el Estado y los grupos pobres
para poder cambiar las dinamicas de la reproduccion de la pobreza, de la
exclusiéon y de la concentracion de activos, entre ellos, el capital social.

2. Tres visiones diferentes

Las posturas ideoldgicas evidenciadas en los escritos recientes sobre
capital social tienden a aglutinarse en torno de tres visiones del ser humano
en la sociedad:

i) maximizacién individual por eleccién racional (rational choice),
mezclada con determinismo culturalista;
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ii) relacion de clases determinante de superestructuras ideolégicas y
distribucion de bienes; y

iii) sistemas sociales complejos basados en multiples agentes.

En el primer grupo de autores, el capital social es visto como un conjunto
de normas de convivenciay conductas de cooperacion surgidas como resultado
del ejercicio individual de una racionalidad de maximizacion de ganancia. Se
postula que aun las elecciones interesadas de «diablos racionales» producirian
capital social a consecuencia de sus intereses individuales egoistas, porque
hacen posible mayores niveles de ganancia (Fukuyama, 2000). Algunos autores
extienden esta légica de eleccion racional a la satisfaccion de otras necesidades
humanas no econémicas, como las socioemocionales (Robison y Siles, 2001).
Los pensadores mas conservadores, por su parte, tienden a ver la cultura,
definida en términos de creencias y normas, como la original «causa no
causada» (Fukuyama, 2000). La diferencia entre éste y el segundo grupo (en
el otro extremo del continuo) refleja la vieja discrepancia sobre la direccién de
causalidad entre normas y conductas.

El tercer grupo constituye una tendencia creciente que ve a la sociedad
como un sistema complejo de tipo ecoldgico, con mecanismos de
retroalimentacion y diversos grados de conduccién inteligente. Esta vision
hace posible combinar elementos de los anteriores marcos conceptuales (el
del individuo racional, el culturalista y el sociologizante). En este modelo,
el capital social es visto como uno de los activos intangibles que movilizan
multiples agentes individuales y colectivos en sus estrategias y
emprendimientos. Como en todo sistema complejo, la causalidad no es
unidireccional y el sistema no tiende al equilibrio (Cowan y otros, 1994). Un
cambio en las normas, en las relaciones sociales o en el plano material puede
originar un impacto en el sistema que desencadena una fase de transicion
de desenlace impredecible (Durlauf, 1997; Boisier, 2000; Bebbington, 2000).
En lugar de ver a la cultura abstracta como un programa rigido, este grupo
la percibe como una acumulacién de repertorios alternativos y hasta
contradictorios en constante redefinicion.

Otra manera de categorizar y analizar los escritos de las decenas de
autores sobre capital social es en términos de sus propias actitudes hacia el
concepto. Edwards (1999) los divide en «entusiastas, tacticos y escépticos».
Sélo la etiqueta «tacticos» puede requerir explicacién: son los que opinan
que el capital social ofrece la posibilidad de hacer mejor las cosas y ofrecen
un discurso interdisciplinario unificador que permite discutir un amplio
rango de preocupaciones (Edwards, citado en Fine, 2001). El hecho de que
existan tantos entusiastas probablemente tiene que ver con el caracter
marcadamente general del término, que puede ser apropiado por diferentes
escuelas tedricas y politicas (Fine, 2001). Y la existencia de tantos escépticos
parece responder a una mezcla de personas que sienten desagrado por el
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mero término «capital social», los que han leido algun trabajo con el que
estan en desacuerdo, y los que ostentan una sana suspicacia frente a todo
exceso de entusiasmo intelectual y toda promocion de modas.

3. Dos tipos de «propietarios»

Las definiciones del capital social también pueden dividirse entre las
de aquellos autores que lo consideran un atributo de individuos, expresado
en las redes de reciprocidad a las que tienen acceso (Portes, 1998; Espinoza,
1999), y las de aquellos que opinan que el capital social es mas bien un atributo
de estructuras sociales: que existen, ademas de las individuales, formas
colectivas de capital social, que son «propiedad» de comunidades, clases y
sociedades enteras (Coleman, 2000; Putnam, 1993b y Bourdieu, 1999). Esta
discrepancia respecto de la «propiedad» (ownership) del capital social tiene
implicancias sobre quién controla este activo y quién se beneficia de sus
resultados. Por ende, tales definiciones reflejan diferentes opiniones en relacion
con la viabilidad de formas asociativas de superacién de la pobreza. Putzel,
por ejemplo, afirma que la confianza que existe entre los individuos que
integran las redes no es un recurso de la sociedad como un todo, sino solamente
de cada individuo o grupo que esté en el centro de una red (Putzel, 1997).

Tanto Bourdieu como Coleman hacen extensas referencias al capital
social como atributo de grupos sociales, colectividades y comunidades.
Ambos analizan el papel de las instituciones sociales en su creacion.
Bourdieu, por ejemplo, subraya la necesidad de realizar «inversién orientada
a la institucionalizacién de las relaciones grupales» (Bourdieu, 1987).
Coleman es particularmente explicito sobre la cuestidn que plantea Portes.
Refiriéndose al aspecto del capital social como generador de bienes publicos,
sefiala que el capital social no es una propiedad privada, divisible o alienable,
sino un atributo de la estructura en que la persona se encuentra inmersa. El
capital social, dice Coleman, beneficia a todos, no primariamente a las
personas como individuos (Coleman, 1990).

North, cuya formulacién del marco conceptual del neoinstitucionalismo
econdémico es uno de los fundamentos del capital social, es explicito al centrar
su andlisis de instituciones en el nivel comunitario y supracomunitario (North,
1990). En general, tanto en la sociologia como en la antropologia, las
«instituciones» son mas atributos de colectividades que de individuos. A este
nivel de analisis, la naturaleza de las relaciones no deriva de la suma de
interacciones entre individuos, que responden a decisiones de interés personal,
sino de sistemas complejos que emergen de la coevolucion de esas decisiones
e interacciones. Uno de los desafios del marco conceptual del capital social es
el de detectar los principios del funcionamiento de estos sistemas; otro es el
de entender las retroalimentaciones entre acciones individuales, los sistemas
gue emergen de ellas, y las maneras en que los cambios en un nivel de
abstraccion conducen a cambios en el otro.
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Estas posturas enfrentadas entre lo individual y lo colectivo, como
sefiala Portes, reeditan un viejo debate de la sociologia y la antropologia
entre las posturas «sobresociologizadas» y las «subsociologizadas»: las
primeras enfatizan, por ejemplo, la internalizacion de las normas colectivas
y el impacto de las relaciones e instituciones sociales sobre los procesos
econoémicos; mientras que las segundas privilegian los calculos y acciones
interesados del individuo como motor de todo intercambio, tanto econémico
como social (Fukuyama, 2000; Fine, 2001). Aqui también Coleman es claro y
equilibrado al sefalar que en realidad las personas no son completamente
egoistas, ni toman sus decisiones racionales con total independencia de los
demas (Coleman, 1990).

Portes también reconoce el caracter colectivo del capital social. Se
refiere a los beneficios de la pertenencia a un grupo, y al capital social como
un aspecto de la estructura social que facilita las acciones de personas y
actores corporativos. Destaca también las funciones de control social de las
instituciones del capital social y de sus «mecanismos apropiables por
individuos y por grupos» (Portes, 1998). Segun Portes, las tres funciones
bésicas del capital social son; como fuente de control social; como fuente de
apoyo familiar; y como fuente de beneficios a través de redes extrafamiliares.

Evidentemente las comunidades se componen de individuos, quienes
se benefician del capital social comunitario. Y gran parte de la riqueza del
ideario del capital social radica justamente en lo que aclara respecto de la
manera en que el capital social individual interactla, a veces en contra pero
en general para reforzar, con las instituciones de capital social comunitario.

Ambos tipos de capital social pueden ser definidos, en parte, por sus
efectos esperados (funciones no necesariamente cumplidas en todos los casos
reales, por ser el capital social uno de varios factores necesarios o posibles
para su ocurrencia). Estos dos conceptos son igualmente validos y
complementarios, pero heuristicamente distintos. Tal como advierte Portes,
no hay que «mezclar los intercambios diadicos (entre dos individuos) con
aquellos imbricados (embedded) en estructuras sociales mayores que
garantizan su predictibilidad y su curso» (Portes, 1998).

Hay otras diferencias fundamentales entre las formas personales e
impersonales del capital social. Mientras que las primeras, expresadas en
redes, desaparecen si desaparecen algunos de los individuos, las formas
«institucionalizadas» de capital social perduran a pesar del recambio de sus
miembros. El surgimiento en forma rapida de las manifestaciones de capital
social suele basarse principalmente en los lazos existentes de caracter
personal 0 en su creacion a partir de las primeras interacciones entre personas
cuando empiezan a cooperar. Estas relaciones, sin embargo, desaparecen
con igual rapidez ante condiciones adversas. Superar esta precariedad social
implica un proceso de institucionalizacion: el establecimiento de normas y
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sobre todo de detalles de interrelacién y procedimientos que funcionan en
forma eficaz para lograr objetivos compartidos.

4. Sistemas cerrados y mentes abiertas

Parece estar emergiendo una nueva teoria unificada que va mas alla
de cada disciplina en particular, pero que incorpora el estado del arte de
cada una de ellas. Las mismas criticas transdisciplinarias han estimulado
un debate mas profundo, originando una dialéctica y la formulacion de
nuevas hipotesis y evaluaciones en cuanto al papel del capital social en el
desarrollo. Lo que esté surgiendo en el debate sobre capital social es un
paradigma supradisciplinario, no sélo limitado al capital social, sino un
modelo del sistema complejo de la sociedad humana que incorpora al capital
social como uno de los elementos explicativos de las dinamicas sociales.

Parece probable, sin embargo, que persistan grandes discrepancias
entre las tres visiones tedricas sobre el capital social. Pero es de esperar que
al menos se reduzca la plétora de definiciones del concepto, cada una con su
carga ideoldgica respectiva. Ello permite escoger o combinar un marco
conceptual apropiado para cada problema analitico o de aplicacién concreta
(algo usual en las ciencias sociales aplicadas), en tanto que la discrepancia
vaya decantando y cristalizando en una variedad méas manejable de
propuestas conceptuales sobre capital social. En este trabajo se hard un
esfuerzo de este tipo, guiado por el objetivo «tactico» de analizar los aportes
realizados o potenciales del concepto a las politicas publicas de superacion
de la pobreza en América Latina.

5. Las opciones conceptuales de este trabajo

El capital social ha sido tomado por algunos pensadores e instituciones
conservadores para justificar el retiro del Estado en aquellas comunidades
gue tienen dicho capital. Pero como cualquier concepto, el capital social
puede ser usado con la finalidad o el interés politico de quien lo maneja.

En este trabajo, y de acuerdo con las diversas caracterizaciones de los
autores sobre capital social resumidas anteriormente, nos ubicamos
explicitamente en los campos de la complejidad, que pretende elaborar
modelos sistémicos centrados en la cambiante retroalimentacion entre lo
cultural y lo estructural; de los tacticos, quienes buscan puntos de relevancia
para la accion en el debate tedrico y en la observacion de experiencias; y de
los progresistas, quienes creen que el fomento del capital social de sectores
excluidos es capaz de desencadenar transiciones y potenciar reformas que
puedan reducir las inequidades sociales.

Desde esta posicion tedricay ética, el debate y la experiencia empirica
tienen un valor instrumental especifico en el presente trabajo. En primer
lugar, su valor para desmentir el «<mito tecnocratico»: la idea de que los pobres
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siguen siendo pobres porque son un atado de carencias y patologias y
necesitan que el tecnécrata les haga las cosas. Ello marca una diferencia con
la posicion conservadora, porque la conclusién es que hay que facilitar el
empoderamiento de los pobres, y apoyar la potenciacion de sus capacidades
para la formacién de su capital social. Este Gltimo punto es méas importante
en paises donde en las agencias publicas predomina una practica de
paternalismo y clientelismo, sustentada por una vision caritativa y
asistencialista de los sectores pobres como carenciados. Las propuestas que
se presentaran al final de este articulo se basan en las opciones conceptuales
sobre el capital social que se detallan a continuacién.

B. Dinamicas de capital social y capital cultural en sistemas
socioculturales

1. Tres planos del sistema

En el analisis que sigue hemos elegido una definiciéon operativa
conductivista del capital social, que privilegia la atencién a las relaciones
sociales por sobre los discursos normativos, pero que pretende analizar la
pobreza desde una perspectiva holistica en que el capital social se relaciona
sistémicamente con otras formas de capital. Al decir que el capital social es
el contenido de ciertas relaciones sociales, aquellas caracterizadas por
actitudes de confianza y comportamientos de reciprocidad y cooperacién,
lo que no esté dicho ahi es tan importante como lo que lo esta.

Esta definicién, a diferencia de algunas otras actualmente en uso, no
se centra en las normas ni en la cultura. En esta definicion seguimos a
Coleman y a Bourdieu, que ven el capital social como un recurso de las
personas, los grupos y las colectividades en sus relaciones sociales, mientras
que otros autores, como North, Putnam y Fukuyama, ponen el énfasis en
aspectos culturales, valéricos, simbolicos y abstractos. Al poner el acento
causal en las culturas entendidas como sistemas normativos y cosmovisiones,
estos ultimos autores se acercan peligrosamente a un simplista
«determinismo cultural», descuidando la variabilidad y volatilidad de los
sistemas normativos, es decir, la facilidad con que son reelaborados en
reaccién a cambios en las estructuras sociales y en respuesta a otros cambios
en el entorno.

Al definir capital social de esta manera, lo estamos distinguiendo
analiticamente de capital cultural. Bourdieu, Bebbington, Boisier y otros,
han hecho un aporte en este terreno al hablar de diferentes formas de capital
intangible. Una conclusién inevitable de la discusién entre «culturalistas» y
«sociologizantes», es que los subsistemas cultural y social estan interactuando
constantemente: no es que uno determine al otro o que se reproduzcan
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permanentemente sin modificarse. Esto se entiende mejor si se piensa que
existen tres planos de un solo gran sistema sociocultural. En la propuesta
presentada aqui, hemos ubicado al capital social en el plano conductual de
las relaciones y sistemas sociales, y al capital cultural en el plano abstracto,
junto con el capital humano (véase el graficoV .1).

El analisis de los tres planos debe concentrarse en la interaccidn entre las
condiciones objetivas (planos material y conductual) y la diversidad de discursos
(plano abstracto). Hay que analizar como diferentes discursos presentan diversas
conductas a distintas audiencias, y analizar también los resultados précticos a
los que conduce este juego entre normas, discursos y conductas.

Cabe subrayar que las conductas sociales reciben no una
determinacion inmutable e implacable, pero si importantes refuerzos desde
el plano abstracto y simbélico, de lo que en este trabajo llamamos «capital
cultural» y que estd resumido en la primera parte del cuadro.

Cuadro V. 1
TIPOS DE CAPITALES CULTURAL Y SOCIAL

Capital cultural (plano abstracto)

* Visiones compartidas de comportamientos esperables de las personas

¢ Valores compartidos que jerarquizan los objetivos deseables

« Normas de conducta correcta, general y para lideres

¢ Memoria compartida de historia propia

¢ Religion compartida, mitos, modelos de personajes arquetipicos

¢ ldentidad compartida

¢ Reglas de parentesco: alianzas matrimoniales deseables, definicién de
roles de parientes

« Rituales y ceremonias para solemnizar vinculos e identidades

«  Principios de reciprocidad horizontal y vertical

¢ Premios y castigos culturalmente definidos que satisfacen necesidades
socioemocionales: aceptacién/ostracismo, prestigio/repudio, honra, estatus

Capital social (plano conductual)

« Capital social individual:
contratos diadicos y redes egocentradas

¢ Capital social grupal:
trabajo en equipo; faccién; un lider

« Capital social comunitario y de barrio:
sistema complejo inteligente

« Capital social de puente (individual o comunitario):
eslabonamiento de alianzas regional y nacional

¢ Capital social de escalera (individual o comunitario):
apoyos potentes, contactos y clientelismos

« Capital social societal:
normas e instituciones generalizadas

Fuente: Elaboracion propia.
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Gréfico V. 1
TRES PLANOS DE REALIDAD EN UN SISTEMA SOCIAL

Capital Capital

Plano Humano Cultural
Abstracto : y
: Capital Social Capital Social :
Plano ! Individual Colectivo ;
Conductual ;
E Recursos Capitales :
Plano ! Naturales Econémicos '
Material . .

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Por capital cognitivo se entiende el conocimiento (Boisier, 2000). Por capital cultural se entiende el
sistema simbolico de visiones del mundo y del ser humano y las normas y valores que complementan los
comportamientos socialmente valorados.

2. Confianza, reciprocidad y cooperacion: los tres contenidos de
las relaciones e instituciones sociales de capital social

a) Confianza

En el sentido usado aqui, de trust, la confianza individual es una
actitud (no una emocidn) basada en la expectativa del comportamiento de
la otra persona que participa en una relacion, y en el afecto que existe entre
ambos. La confianza tiene un soporte cultural en el principio de reciprocidad,
y un soporte emocional en el afecto que se siente hacia personas que se
muestran confiables y manifiestan confianza en nosotros. Se expresa en
conductas reiteradas y reforzadas de expresiones que comunican esa
confianza en discursos y en acciones de entrega del control sobre bienes.

La presencia o ausencia de confianza es producto, no de una
programacion rigida de una cultura «ancestral», sino de la iteracién de
interacciones con otras personas, que demuestran en la experiencia
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acumulada que responderan con un quid pro quo! a un acto de generosidad,
alimentando un vinculo que combina la aceptacién del riesgo con un
sentimiento de afectividad o de identidad ampliada. Confiar implica una
disposicion a entregar el control de bienes propios al otro (o, en el caso de
una institucién, a sus autoridades). Significa, por ende, superar la aversion
al riesgo, por lo menos con esa persona o grupo.

Sin embargo, mientras mayor es el valor de los bienes cuyo control es
cedido o compartido, mayor es la tentacion a la traicion, es decir, el costo de
oportunidad de seguir siendo confiable. La necesidad humana de tener en quien
confiar, ante un mundo de riesgos y amenazas, hace posibles tanto las relaciones
de capital social como la estafa. Todos los grupos sociales alimentan los
sentimientos de obligacion del parentesco y la internalizacién de normas de
identidad comunitaria para evitar la traicién. Cuando la traicién ocurre,
constituye un aprendizaje traumatico, un refuerzo negativo contra la confianza.?

b) Reciprocidad

En las ciencias sociales, sobre todo en la antropologia, el concepto de
reciprocidad se ha construido sobre la base del clasico Ensayo sobre el don de
Marcel Mauss.

El Ensayo sobre el don, escrito por Mauss a principios de siglo y
publicado en los afios cincuenta, identifica a la reciprocidad como principio
regidor de las relaciones institucionales formales e informales a nivel de
comunidad. Tanto en las sociedades premercantiles como en las nuestras
existe una légica de intercambio ajena a la I6gica del mercado (aunque opera
también en el ambito del mercado), que involucra el intercambio basado en
obsequios (objetos, ayuda, favores). Un obsequio es a la vez una sefial de
disposicién a iniciar una relacion social y una obligacion culturalmente
sancionada a retribuir. En esta «reciprocidad difusa», la compensacion por
un favor, un préstamo o un «regalo» es obligatoria, pero no en forma
inmediata ni siempre de equivalencia precisa, a diferencia de las
transacciones mercantiles (Mauss, 1966).

En cualquier entorno socialmente delimitado (en una sociedad
tradicional o en la mayoria de las comunidades de hoy), las relaciones sociales
son establecidas a través de numerosas interacciones pasadas y como
potenciales que se prefiguran en una perspectiva de largo plazo. En las
comunidades de membresia estable, las relaciones tienden a darse entre las
mismas personasy familias en todos los ambitos y en todas las instituciones

1 Eninglés tit for tat, el principio esencial de la reciprocidad y, a la vez, de la cooperacién.

2 No se trata en este caso de un permanente equilibrio cultural anticapital social —siguiendo
el estilo de Putnam (1993a)—, pero donde ha ocurrido la traicién con grandes costos o
reiteradamente, suele requerirse tiempo y muchas experiencias positivas de confianza
correspondida, para que se extinga su impronta.



158 CEPAL

de la vida humana: religiosa, juridica, politica, familiar y econémica, en un
mismo momento. Por esto, sefiala Mauss (1966), son «fendmenos totales» y
las mismas comunidades son «sistemas totales» de caracter econémico,
religioso y juridico a la vez. La reciprocidad, que a primera vista podria
parecer un fendmeno social menor entre muchos, es, por ende, la base misma
de las relaciones e instituciones de capital social.

Otros antropélogos que han aportado tempranamente a este marco
conceptual son Raymond Firth, con su concepto de «organizacién social»
referido a las relaciones regulares que generan instituciones y estructuras
sociales (Firth, 1961) y George Foster, con sus trabajos sobre los «contratos
diadicos», que son la base de la interaccién entre pares y de las redes, ambas
expresiones de reciprocidad (Foster, 1961). Los contratos diadicos,
entendimientos informales y generalmente implicitos entre dos personas
gque mantienen intercambios en el tiempo, son a la vez el primer eslabdn de
las redes centradas en el individuo, y la base de la organizacién social mas
compleja que es en si un activo, esta vez colectivo.

c) Cooperacion

La cooperacion es la accion complementaria orientada al logro de los
objetivos compartidos de un emprendimiento comun. Se diferencia de la
colaboracion, que es el intercambio de aportes entre actores aliados que tienen
emprendimientos y objetivos diferentes aunque compatibles. La cooperacion
emerge, en conjunto con la confianza y los vinculos de reciprocidad, como
un resultado de la frecuente interaccién de estrategias individuales. Esta
tedricamente sustentada en las teorias de juegos y de la cooperacion (Axelrod,
1984), que hace posible fomentarla mediante oportunidades iteradas de
confiar o traicionar; o bien puede emerger como una consecuencia no
planificada de la coevolucién de estrategias de multiples agentes (complexity)
(Cowany otros, 1994; Axelrod, 1997).

3. Redes, equipos, comunidades, puentes y escaleras: tipos de
capital social

El capital social existe en potencia en todos los grupos humanos,
porque los elementos valdricos y normativos que refuerzan las conductas
cooperativas desde el plano abstracto del capital cultural, méas otros
«precursores» en el plano conductual, como la amistad, estan en la préactica
universalmente presentes. Sin embargo, el capital social no se encuentra en
la misma magnitud en todas las agrupaciones humanas, porque estos
precursores no constituyen automaticamente y por si mismos, capital.

Aunque todas las personas tienen una serie de amigos y parientes
con quienes comparten varios de estos elementos, sélo en ciertos momentos
desean activar un proyecto personal (de vida u otro objetivo); entonces
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reclutan de esta reserva de posibles aliados a algunos individuos. La amistad
puede no ser instrumental y constituir un valor en si, pero en momentos de
oportunidad, necesidad o frente a un riesgo se reclutan algunos amigos o
parientes para empezar un emprendimiento.

Los «satisfactores socioemocionales»® se obtienen en la interaccion
interpersonal y en los grupos, aungue éstos no sean instrumentales.
Responden a una necesidad humana de sociabilidad tan fundamental como
las necesidades materiales (Durlauf, 1999) y constituyen un estimulo para
la inversion de tiempo y esfuerzo en la reciprocidad, en los grupos y las
organizaciones, porgue conllevan una recompensa (reward) inmediata a esta
conducta, independientemente del éxito o fracaso del emprendimiento
compartido.

El didlogo entre el debate tedrico y la investigacion empirica ha
conducido a postular la existencia de seis formas diferentes de capital social,
cada una con caracteristicas y dinamicas propias:

a) Capital social individual: los contratos diadicos y las redes
egocentradas

En esta propuesta, el capital social individual se manifiesta
principalmente en las relaciones sociales que tiene la persona con
caracteristicas de un contrato diadico —entre dos partes— informal, con
contenido de confianza y reciprocidad. Se extiende a través de redes
egocentradas.

Este recurso reside no en la persona misma, como es el caso del capital
humano del conocimiento, sino en las relaciones entre personas. Los
antropélogos hablamos de una red egocentrada: cada uno tiene su propiay
distintared, que es un capital de cada individuo y cuyos beneficios y manejo
le son propios.

b) Capital social grupal

Es una extension de las redes egocentradas, cuando se cruzan muchos
vinculos en un grupo cara a cara. Todos se conocen, todos son amigos, por
lo que existe un alto grado de cierre, es decir, las relaciones se cruzan entre si
y se densifican —por ejemplo, entre 4 a 12 personas de diversos hogares, como
orden de magnitud dada por estudios empiricos en América Latina—,

8 Paraun andlisis de la centralidad de estos «bienes socioemocionales» en el surgimiento y la
retroalimentacién de las conductas del capital social, véase Robison y Siles, 2001.

4 Varias otras formas de capital también producen satisfacciones emocionales por su posesion,
y se relacionan con algunas de las variables psicosociales mencionadas aqui en el contexto
del capital social.
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conformando un grupo capaz de funcionar como equipo o, en otras palabras,
como empresa. Se trata de personas que tienen un alto grado de confianza
entre si, debido a multiples experiencias pasadas de reciprocidad difusa.

c) Capital social comunitario

Esen el nivel comunitario donde el capital social llega a ser plenamente
colectivo, porque a diferencia del capital social individual y grupal, en la
comunidad la membresia no depende del reclutamiento por parte de una
persona, sino que es un derecho de todos sus integrantes. La comunidad
puede ser territorial o funcional: la membresia puede definirse sobre la base
de una vecindad estable o ser una comunidad de intereses definida por un
objetivo comun.

Las comunidades son mucho mas que redes; mas incluso que redes
«circunscritas». La definicion clasica de comunidad abarca aspectos de
actividad coordinada con cierto propdésito comun, autogobierno,
superestructura cultural, y sentido de identidad. El capital social comunitario
consta de las estructuras que conforman la institucionalidad de cooperacion
comunitaria. Reside no s6lo en el conjunto de las redes de relaciones
interpersonales diadicas, sino también en el sistema sociocultural propio de
cadacomunidad, en sus estructuras normadoras, gestionarias y sancionadoras.

d) Capital social de puente: alianzas horizontales en el territorio

Una extension importante del capital social, tanto individual como
grupal y comunitario, son los vinculos que dan acceso horizontal y simétrico
a personas e instituciones distantes. Los vinculos extensos horizontales se
dan en organizaciones asociativas de segundo nivel en el territorio y
usualmente constituyen alianzas y coaliciones.

e) Capital social de escalera: reciprocidad con control
asimétrico

En todas las sociedades existen diferencias de poder entre las personas
y los grupos. Hay, entonces, relaciones de confianza, reciprocidad y
cooperacién en que el grado de control y el capital social de una de las partes
son mayores que los de las otras. Cuando estos vinculos cruzan estratos
sociales, suelen tomar las caracteristicas de una relacién patrén-cliente. En un
contexto democratico, este puente sirve paraempoderar y desarrollar sinergias,
en lo que se puede visualizar como una escalera, mas que como un puente, ya
que conecta a un actor de bajo poder con uno de alto poder, el Estado.

f) Capital social societal

En las sociedades nacionales también existen préacticas ampliamente
difundidas en el territorio que constituyen activos intangibles de todas las
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personas, aunque el estudio y la medicion de estos capitales presenta mayores
dificultades que las que se pueden observar a escala local. Aqui nos interesan
sobre todo la progresiva difusion de las instituciones sociales y las précticas
de la participaciéon democratica, tanto en el aprendizaje de los procesos
electorales como en los procesos a través de los cuales emergen nuevos
actores que son aceptados o tolerados en un sistema sociopolitico local o
regional.

En resumen, estas diversas formas de capital social®* en combinacién
pueden contribuir a superar la pobreza y a mejorar la calidad de vida en
sentido amplio. Pero para que esto resulte, es necesario que el capital social
se combine con otros activos en forma complementaria y sinérgica, en una
estrategia coherente y compartida, dentro de un contexto de oportunidades
para cambiar las relaciones de control en la sociedad. Pero en la medida en
gue las comunidades y barrios excluidos se constituyen en actores sociales
gue movilizan sus capitales sociales internos y externos, deberan competir
con otros actores sociales mas poderosos que utilizan su capital social para
mantener control sobre sus entornos, incluidos en éstos los grupos sociales
de menor poder (Bourdieu, 2001).

C. Interrelaciones de las diversas formas de capital social

El desafio de aplicar el concepto de capital social a la superacion de la
pobreza exige referirse, entonces, a las desigualdades entre grupos, por una
parte, y a las relaciones entre diferentes formas y niveles subnacionales de
capital social, por otra.

1. Reciprocidad y parentesco en la formacién de capital social

El hogar tiene, ademas de sus recursos materiales y humanos, una
categoria importante de recursos sociales, consistente esencialmente en lazos
que fortalecen la cooperacion con individuos y con otros hogares. Esta se
basa no en una solidaridad impersonal, sino en lazos interpersonales de
individuos concretos y especificos, es decir, en el capital social de las personas
gue componen el hogar y en el hogar como un grupo o equipo.

5  Esta tipologia es una adaptacion de la desarrollada por Woolcock (1998). Capital social
individual, grupal y comunitario forma parte de lo que se ha denominado bonding social
capital o capital social de vinculos; bridgin social capital o capital social de puente entre grupos;
y linking social capital o capital social de escalera; que se refiere a la relacién entre grupos
disimiles, con énfasis mas explicito en la verticalidad y en las desigualdades de poder.
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Aunque la reciprocidad es una forma de intercambio, se parece menos
a una transaccién econdmica que a un intercambio repetido de regalos y
favores sin compensacién inmediata ni exacta —por ende, difusa—, en que
cada expresion de ayuda reafirma y fortalece la confianza entre las dos
personas involucradas (Mauss, 1966). He alli otro aspecto importante de la
reciprocidad: ésta no es una relacion grupal —o es grupal s6lo en un sentido
especial y solamente a través de un conjunto de relaciones individuales—,
sino una relacion de acuerdo implicito estable entre dos personas, lo que
Foster llam6 un «contrato diddico» (Foster, 1961). Estos contratos no
explicitados entre dos personas, para ayudarse en tiempos de necesidad y
en emprendimientos econdmicos de cierto riesgo, operan sobre todo en
medios en que la sancion de la ley es débil (Fukuyama, 2000) y donde se
requiere ademas alguna seguridad personal, de fe o confianza en la
solidaridad de la otra persona, como en muchas situaciones de la vida
moderna.

2. Lared de parentesco: reserva de recursos sociales

Si bien las relaciones de reciprocidad estables mas fuertes y confiables
que puede tener un individuo son aquellas con sus parientes, no todos los
parientes son participantes activos en relaciones «diadicas»: con un individuo
dado (en jerga antropolégica, un «ego»). Al contrario, los parientes conocidos
y reconocidos de un ego no son mas que una reserva potencial de relaciones
de reciprocidad: con muchos parientes la interaccién es sélo ocasional y
casual, y con algunos existen relaciones de conflicto que imposibilitan la
reciprocidad estable con su carga afectiva positiva. Y como el conjunto de
las personas que ocupan los roles de parentesco (hermano, tio, cufiado, y
otros) es objetivamente diferente para distintos individuos, esta red de
relaciones sociales potenciales es «egocentrada»: cada ego esta en el centro
de una telarafia de parientes en circulos concéntricos, que se traslapa y se
entrecruza con las redes de parentesco de los demés egos en una misma
comunidad.

Es tan fuerte el sentimiento de pertenencia, identidad y deber asociado
al parentesco, tan funcional al objetivo de asegurar la ayuda reciproca y la
confianza, que en muchos medios de la region el principio se extiende a
amigos (parentesco «ritual» o «ficticio»), relacién que se formaliza y se
refuerza religiosamente mediante el compadrazgo y el padrinazgo de
bautismo, matrimonio, y otros.

3. Parentelas, grupos de apoyo y «khombres grandes»

De esta red abstracta de relaciones potenciales —a la que se afiaden
vecinos, amigos y miembros de la misma generacién de ego—, cada jefe de
familia mantiene activas relaciones de reciprocidad difusa con una red
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egocentrada mucho mas reducida. También, como es obvio, participa en las
redes egocentradas de sus parientes; a estas redes de relaciones reales de
intercambio entre parientes se les ha dado el nombre de parentelas. El hecho
de que estas parentelas se traslapen entre si en un denso tramado de
relaciones de reciprocidad, con constantes intercambios de ayuda, es lo que
daalacomunidad una suerte de solidaridad invisible, mucho mas fuerte de
lo que puede brindar el sentimiento abstracto de un interés social comUn
frente al resto del mundo.

La parentela no es un «grupo social» en el sentido estricto de la teoria
antropolégica y socioldgica, porque este ultimo concepto denota algo mas
gue unared dispersa o una simple categoria de personas similares: un grupo
social es un conjunto de personas con relaciones estables de interaccion, que
tiene fronteras perceptibles, las que distinguen a sus integrantes de otras
personas que no son miembros de ese grupo. En este sentido es que las
parentelas egocentradas han sido llamadas «cuasi grupos» (Mayer, 1966).

Sin embargo, con gran frecuencia las parentelas constituyen la base
de auténticos grupos sociales, cuya presencia representa importantes
implicaciones para cualquier intento de intervencién en una comunidad o
barrio donde ellas existen. Estos grupos sociales «reales», aunque informales,
son grupos de apoyo para individuos especificos y destacados, que en
algunas culturas —comunidades de las zonas andinas, por ejemplo— son
llamados «hombres grandes» o con términos similares. Estos cuasi grupos,
contrariamente al mito de la presion social para repartir cualquier ahorro,
contribuyen en las comunidades rurales a que el hogar campesino logre
acumular capital y crecer como empresa, mediante los aportes en trabajo de
la red de reciprocidad. A cambio, los parientes menos empresariales 0 mas
jévenes gozan de la seguridad de la ayuda del «<hombre grande» en
momentos de necesidad.

Como hemos visto, predomina la tendencia a que los jefes de hogar
mayores tengan mas recursos y mas estatus que los jévenes en general, lo que
da lugar a relaciones de reciprocidad «vertical» o de patrén-cliente. En el
occidente de Guatemala, la reciprocidad entre desiguales se basa también en
una estratificacién social en el interior de lacomunidad indigena, a veces fuerte,
con herencia de abundantes bienes y de alto estatus de algunos padres a sus
hijos. Por ende, muchos «hombres grandes» dirigen grupos de apoyo
relativamente estables y delimitados, basados en sus propias parentelas, pero
aumentados en numeros por medio de relaciones de padrinazgo y
compadrazgo con varios no parientes. Estos grupos actian como empresas
econdémicas ampliadas y como facciones en apoyo de un hombre en particular
en lacompetencia por prestigio dentro de lacomunidad. Como sus integrantes
no pueden ser al mismo tiempo miembros de las parentelas de hombres de
prestigio rivales, es conceptualmente valido en estos casos hablar de grupos
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sociales auténticos. En algunas comunidades, hay un solo «hombre grande»
que se ha destacado sobre los demas. En otras, hay dos o mas, todos con sus
respectivos grupos de apoyo basados en la reciprocidad horizontal y vertical,
lo que da lugar a conflictos de facciones en los ambitos econémico, politico y
organizativo. En muchos casos, por lo demés, se da la paradoja, para reforzar
lazos comerciales, de relaciones de compadrazgo con forasteros de estratos
sociales no campesinos, que a veces son los mismos que han despojado a las
comunidades de tierras o de ganancias por ventas de productos.

4. Refuerzos entre lo individual y lo colectivo en comunidades y
barrios

Los procesos a través de los cuales el capital social institucional
comunitario o «meso» surge del capital social «micro» o individual v,
eventualmente, de otros origenes, son poco comprendidos, complejos y
variados. Entenderlos es una tarea urgente para avanzar en la comprension
de la interaccion de estos dos niveles de capital social. Parece claro que las
dos formas no son antitéticas: el capital social individual es un precursor
del capital social comunitario; y éste es uno de los recursos que sirve para la
acumulacién de aquél.

El aumento de escala en las relaciones sociales estables pasa de un
contrato diadico entre dos individuos (precursor del capital social), a redes
egocentradas (capital social individual o «micro»), de las que a veces emergen
instituciones comunitarias de capital social (nivel «<meso»). Es en este sentido
que Coleman (1990) considera que la existencia de redes densas es una
condicidn necesaria para la emergencia del capital social.

Las formas especificas que toma el capital social en las tres escalas
(micro, meso y macro) son diferentes, porque en los diferentes niveles operan
distintas problematicas (Ostrom, 1999). Entre los niveles individual y
comunitario, estas formas y l6gicas se retroalimentan en general, pero en
muchas circunstancias conflictiian las légicas individuales, las de grupo
cerrado, y las de la comunidad. En consecuencia, la existencia de capital
social en el nivel micro no garantiza que surja el capital social meso o macro.
No hay que olvidar tampoco que la existencia de capital social de cualquier
tipo no asegura la aparicidn de beneficios en todas las situaciones.

Por ejemplo, como sefiala Portes, «el capital social en la forma de
control social institucional puede entrar en conflicto con el capital social en
la forma de mediacién de beneficios por redes individual» (Portes, 1998).
Esto es en parte asi, segun Portes, porque «la funcion de las redes apretadas
es precisamente la de facilitar la violacién de aquellas normas institucionales
para beneficio privado individual». De hecho, en cierto sentido, las
instituciones formales existen en gran parte para contrarrestar al capital social
individual (Sen, 1987). No obstante, la operacion de redes interpersonales
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es tolerada dentro de las normas basicas de las instituciones colectivas y los
individuos respetan estas normas, tanto porque los valores de éstas han sido
internalizados como porque su violacion conlleva sanciones negativas por
parte del grupo al individuo transgresor. El capital social individual de las
redes y el comunitario de las instituciones pueden ser simbidticos y
sinérgicos, reforzandose y complementandose. Esto ocurre cuando existe
una institucionalidad informal comunitaria, cuyas normas colectivas
incluyen no sélo prohibiciones y castigos sino también «premios» para el
individuo, y pueden ser fuente de beneficios personales. El prestigio, los
bienes publicos, las reglas que estimulan la reciprocidad son algunas de
estas normas y mecanismos que apremian. Y las estrategias personales, al
operar en este marco, refuerzan la institucionalidad.

Otra manera en que el capital social individual complementa al
comunitario es en la permanencia en el tiempo de ambos tipos, en su
«estabilidad». Segun Coleman, «la estabilidad del capital social depende de
la estabilidad de las estrategias y relaciones individuales; las disrupciones
de la organizacion social o de las relaciones sociales pueden ser altamente
destructivas del capital social» (Coleman, 1990).

Arrow (2000) también nos recuerda que las instituciones formales
—aquellas con estructuras legales basadas en posiciones explicitamente
definidas— son tanto 0 mas importantes que las informales que constituyen
el capital social. De hecho, Coleman argumenta que las instituciones formales
pueden mantener su estabilidad en contextos de gran inestabilidad de las
relaciones y estrategias de los individuos. Cabe afiadir, sin embargo, que las
instituciones formales pueden estar vacias de capital social, manteniéndose
solamente como cascarones mediante su existencia legal o desviadas hacia
funciones de «familismo amoral» (Banfield, 1951). Contrariamente, las
instituciones informales, aquellas no apoyadas por reglas escritas legales,
pueden tener gran estabilidad y compenetrar las formales, alterando sus
I6gicas pero asegurando su estabilidad y eficacia.

5. El prestigio comunitario del jefe como objetivo estratégico del
hogar

Gran parte del debate tedrico sobre capital social se ha desarrollado o
bien en abstracto, sin referencias a situaciones concretas y locales, o bien
referido —explicita o implicitamente— a contextos urbanos. Las
comunidades rurales, especialmente las comunidades campesinas de
Ameérica Latina, presentan particularidades que exigen un trato especifico
en lo referente a varias de las cuestiones analizadas en las paginas
precedentes. Como sefiala Woolcock, aunque “la pobreza en términos
estrictamente econémicos puede ser tan intensa en el campo como en la
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ciudad,® [pero] la presencia en el primer contexto de redes comunitarias
mas estrechas y duraderas previene muchas manifestaciones de la pobreza
asociadas con las grandes ciudades» (Woolcock, 1998). Pero no s6lo es distinto
el tema de la existencia, fuerza y utilidad del capital social comunitario en
contextos rurales, también es posible que su consideracion aporte al
esclarecimiento del debate conceptual sobre capital social en general.

Aqui se postula que al observar las comunidades rurales se aclaran
aspectos del capital social comunitario que son menos nitidos en las redes
informales urbanas, las que han alimentado gran parte de la reflexién tedrica
sobre el tema. Esto es particularmente cierto en la medida en que esta mirada
permite otorgar mayor centralidad a la dimension territorial del capital social.

Constituye una hipoétesis razonable sostener que la comunidad rural
provee un ambiente ideal para que emerja o sea creado capital social.” La
estabilidad relativa de relaciones interpersonales cruzadas por parentesco,
en un espacio local durante toda la vida, promete ser un tipo de precursor
del capital social. Pero es importante no caer en un romanticismo bucdlico
acerca de la vida rural, evitando el «comunitarismo» y el «campesinismo»
como visién idealizada. No obstante, es en las comunidades campesinas,
con sus abundantes «precursores» para la formacion de capital social
—identidad compartida y memoria histérica por tratarse de un grupo local
descendiente de ancestros comunes, con gran permanencia de sus residentes
y fuertes lazos de parentesco y una institucionalidad sociocultural
constituida—, donde mejor se puede entender, por ejemplo, la dindmica
por medio de la cual es posible complementar el capital social individual y
el colectivo.

El hogar campesino jerarquiza sus diferentes objetivos econémicos y
familiares en sus decisiones productivas. La visién del ciclo de desarrollo
del hogar ayuda a entender cdmo cambian los objetivos extraeconémicos o
«familiares» con las etapas de este ciclo. La prioridad que establece el jefe de
hogar evoluciona desde el objetivo prioritario de subsistencia/consumo del
jefe joven, a la acumulacién/capitalizacion del jefe de hogar de mediana
edad, y a la maximizacién del prestigio —mediante la combinacion de
riqueza, generosidad y servicio— del jefe mayor.

La importancia del prestigio en una comunidad campesina suele ser
subestimada en los proyectos de desarrollo rural, en parte por ser éste un

5 En todos las paises de la region, sin embargo, los porcentajes de pobreza y de indigencia
son mucho mayores en el campo que en la ciudad. Es decir, en las comunidades rurales
aparentemente se asocian presencia de capital social con una carencia extrema de otras
formas complementarias de capital.

7 Ya hay evidencias empiricas (y cuantitativas) que apoyan la hipétesis de que existe mas
capital social en las comunidades rurales, véase PNUD, 2000.
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factor no econémico; pero probablemente también porque se acepta el
estereotipo de campesinos esencialmente iguales, es decir, igualmente pobres.
Por otra parte, el técnico o profesional, desde su posicién social superior,
puede subestimar el grado de respeto y admiracion de que puede ser objeto
un campesino entre sus pares. Finalmente, la escala de valores que determina
el prestigio de un individuo varia de un contexto cultural a otro, aunque los
tres factores que menciona el parrafo precedente sean basicamente
universales.

En las zonas campesinas pobres de los Andes, México y Mesoamérica,
el prestigio y el estatus —el rango social resultante del prestigio ganado por
un individuo— han sido tradicionalmente asociados al desempefio de una
serie de «cargos» civico-religiosos, que exigen una gran dedicacion de
recursos materiales y de tiempo del jefe de hogar.

Una hipotesis de los primeros estudios antropoldgicos, que
actualmente esta siendo reevaluada,? era que los gastos en fiestas servian
para lograr una nivelacion de la riqueza personal, al exigir mayores
desembolsos a los hombres que habian logrado iniciar un proceso de
acumulacion de tal magnitud que podria generar su diferenciacion social
(mecanismos de nivelacion). Se ve ahora, por el contrario, que tanto el gasto
como la dedicacion de tiempo servian como inversiones en prestigio y en
reciprocidad difusa (véase mas adelante), que rendian posteriores beneficios
econdémicos: los gastos asociados a los cargos no reducian al que los detentaba
(c6frade, alcalde rezador, principal, y otros) al nivel comun de pobreza. Si
bien durante el afio posterior al auspicio de un gasto civico-religioso se
reducian el capital y el nivel de consumo de un hogar, a la larga el jefe de
hogar volvia a acrecentar su prestigio y su fortuna material.

Estos tradicionales cargos formales, cuyo desempefio era la
manifestacién mas visible del prestigio de los jefes de hogar, han cambiado
profundamente en las Ultimas décadas, por ejemplo, en el occidente de
Guatemala. Aparte de varios cargos politicos formales que perduran y
aumentan, dos nuevas instituciones formales han incrementado su presencia
en este terreno: las sectas evangélicas y los proyectos de desarrollo o de
ayuda internacional. Muchas de las actividades del viejo sistema civico-
religioso sincrético, que medio siglo atras permitia a un jefe de hogar (con
bastante tierra, hijos grandes y ahorros) mostrar su capacidad de gasto y su
dedicacion al préjimo, ahora han sido suplantadas por las de los cargos en
congregaciones evangélicas, en las nuevas organizaciones laicas catélicas y,
crecientemente, por los cargos de presidente de comité, promotor, y otros,

8 Sin embargo, el concepto de «mecanismo de nivelacién» ha entrado en la literatura
transdisciplinaria del capital como un dato no cuestionado.
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de la ayuda internacional para proyectos de desarrollo. Segun algunos
analistas (Stoll, 1990), estos puestos, que conllevan ademas una esperanza
de beneficios de clientela, surgen ahora como los nuevos «cargos» de prestigio
comunitario para un jefe de hogar campesino.

6. Ciudades y campesinos

(Es legitimo analizar las formas y dindmicas del capital social en
barrios urbanos pobres con el mismo lente (0 el mismo microscopio, si se
trata de profundizar en la relacion sicosocial entre capital social y la
constitucién de la personalidad y la identidad social individual) con que se
mira la comunidad campesina o indigena? Existen poderosas razones que
lo desaconsejan, entre ellas la peculiaridad de las culturas ligadas a la
posesién y al cultivo de la tierra en el minifundio. De hecho, Jane Jacobs, la
gran urbanista y candidata a inventora del concepto de capital social, subraya
que sus analisis de los sistema sociales de las grandes urbes no son extensibles
a comunidades rurales y ni siquiera a ciudades pequefias (Jacobs, 1961).

Por otra parte, muchos barrios urbanos populares y marginados
presentan caracteristicas esenciales de una comunidad, y muestran las
relaciones e instituciones del capital social de manera muy parecida al mundo
campesino. Es asi como Roberts hablé hace tiempo de los barrios y
campamentos de las megaldpolis latinoamericanas como «ciudades de
campesinos», por la manera en que reproducen tanto los sistemas normativos
como los lazos e instituciones concretos de los lugares rurales de origen de
los primeros migrantes, especialmente en los barrios urbanos mas pobres
(Richards y Roberts, 1999). Jacobs misma define los principios claves del
capital social en barrios de las grandes urbes en los siguientes términos: «las
personas invierten afios de sus vidas en relaciones significativas .... una vez
establecidas, estas redes se pueden expandir con relativa rapidez, tejiendo
nuevas formas resilentes y nuevas organizaciones ... estas redes son el
irremplazable capital social de la urbe» (Jacobs, 1961), términos muy similares
a los que se usan en referencia a comunidades rurales. También sefiala con
claridad el factor mas importante para que los barrios urbanos tengan capital
social, factor que es también extremadamente gravitante en el capital social
colectivo de casi todas la comunidades rurales: «dondequiera que barrios
étnicos se desarrollan y son estables, poseen otra cualidad aparte de la
identidad étnica: contienen a muchos individuos que se quedan donde estan.
Este factor, méas que la mera identidad étnica, me parece el mas significativo»
(Jacobs, 1961).

Lo que parece claro de estas referencias es que hay elementos
compartidos, por lo menos en ocasiones, en comunidades rurales y barrios
populares urbanos. En cada caso, sin embargo, se producen dindmicas Unicas
que lo apartan en menor o mayor grado de este modelo comun, algo valido
tanto para las realidades de la pobreza rural como en los casos urbanos.
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D. Exclusion social: capital social como parte del problema

El capital social ¢ es bueno por definicion? Es una opcion valida definirlo
en términos de los emprendimientos que pretenden lograr el bien comun. A
pesar de las acusaciones de tautologia (Portes, 1998), es coherente definir
cualquier forma de capital en términos de los resultados que se esperan de él
(Fine, 2001), siempre que la presencia de estos resultados no se tome como
una prueba de esa relacion causal. Se requiere, sin embargo, que se les dedique
una atencién equivalente a las institucionalidades informales contrarias al
capital social asi definido: la exclusién, la corrupcion, las mafias, y otras.

Resulta analiticamente mas util, sin embargo, definir el capital social
en términos mas neutrales, como un recurso que puede ser usado en
emprendimientos que producen beneficios sélo para algunos y que excluyen
o dafian al resto. Debemos considerar que el capital social es un activo, como
el dinero: es bueno tenerlo. Todas las personas tienen capital social y lo usan
en sus estrategias, tanto en materias econémicas como en la satisfaccion de
otras necesidades mas sociales y emocionales. Sin embargo, el capital social
no esta igualmente distribuido en la sociedad, y tampoco es en la pobreza
dura donde mas hay.

La cooperacién en pequefios grupos organizados es claramente una
tendencia universal de los seres humanos. Por otra parte, en sociedades
complejas, es igualmente universal la tendencia a que estos grupos sean
excluidos. Durlauf (1997) ha demostrado la dinamica mediante la cual esta
ultima tendencia conduce a una creciente y permanente desigualdad. Es
decir, el capital social esta esencialmente conectado a la exclusion social,
«los procesos societales e institucionales que excluyen a ciertos grupos de la
plena participacién en la vida social, econémica cultural y politica de las
sociedades» (Narayan, 1999).

1. Retornando a los fundadores

Bourdieu, Fukuyama, Edwards y Foley, entre otros, han sefialado que
el capital social se distribuye en forma inequitativa en la sociedad, al igual
gue otras formas de capital. Es interesante notar que el tema del poder estaba
relativamente ausente del debate que en los Estados Unidos provoco la
publicacién del libro de Putnam en 1993 (Putnam, 1993a; Narayan, 1999).
Fine ha reflexionado extensamente sobre las implicancias de esta omision.
El hecho es que Bourdieu escribié hace mas de una década que el capital
social y el capital cultural (por ejemplo, humano o cognitivo) son «propiedad»
de grupos o estratos socioeconémicos definidos y delimitados (Bourdieu,
1987, citado en Fine, 2001). Y Putzel (1997) sefialé que aungque un grupo o
estrato posea mucho capital social, no podra obtener sus frutos potenciales
sin acceso a otros recursos, especialmente los materiales.
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Actualmente, el tema del poder y de la desigualdad en la posesion
del capital social esta volviendo a ser incorporado en el debate: «los lazos
que unen también excluyen ... los grupos y las redes s6lo funcionan mediante
lainclusién de algunos y la exclusion de otros .... en sociedades socialmente
diferenciadas ... el capital social puede contribuir a mantener el statu quo de
la exclusion» (Narayan, 1999). El Banco Mundial ya suscribe esta visién del
capital social como parte del problema, al decir que «las instituciones sociales
forman parte del marco ... [que] determina gran parte de la dindmica que
creay sostiene la pobreza ...» (Banco Mundial, 2001).

2. Transmision intergeneracional de las oportunidades de viday
de la influencia grupal

La omision del analisis de los conflictos del poder en la sociedad
contribuye a generar explicaciones de «reduccionismo culturalista» para
entender por qué la pobreza es tan persistente. En el paradigma del capital
social, es necesario integrar, por una parte, las pugnas entre grupos y
estratos por conservar o ampliar su control sobre recursos escasos; y por
otra, el impacto de eventos aleatorios histéricos, en equilibrio de
importancia explicativa con las normas culturales tradicionales. El concepto
de capital social sirve tanto para examinar la desigualdad como para
analizar activos o recursos que tienen los pobres y que no estan siendo
activados. La posesién de mucho capital social contribuye a laacumulacion
de capital humano y de las credenciales educativas, ademas del capital
simbélico del prestigio social (Bourdieu, 1987). Quienes mas echan mano
asus redes de parentesco y amistades adquiridas en los establecimientos
educacionales exclusivos son las elites. La institucionalidad asociativa
—es decir, el capital social colectivo— es mayor en el empresariado que en
ningln otro sector socioeconémico (PNUD, 2000; Guell y Méarquez en
CEPAL, 2001). Quienes forman parte de él cooperan y tienen reciprocidad,
para no hablar de sus contactos como actores sociales y sus influencias en
las politicas publicas. En general, la estratificacion de los circuitos
educativos es un factor clave en la transmision desigual de las
oportunidades de vida, y opera mediante mecanismos culturales y sociales
propios del capital social que son activados por grupos y estratos
privilegiados (Bourdieu, 1987; CEPAL, Panorama social, 2000).

3. Por qué los pobres no acumulan: exclusién, dominaciény
clientelismo

Ademés de la utilidad del capital social de los estratos con mayor
patrimonio para acaparar y acumular mas capital social, la baja tendencia
de los pobres a la acumulacion de capital social y de otras formas de capital
puede explicarse en gran parte por intentos eficaces de limitar los capitales
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intangibles de los pobres, de destruirlos,® taparlos o desviarlos en relaciones
en que gran parte del beneficio lo sacan otros: el clientelismo. En el beneficio
de unarelacion clientelar, hay un capital social mayor de los «patrones» que
desarrollan un discurso y una préctica clientelar, y un capital social menor
gue es propiedad del cliente.

4. Clientelismo: el Estado como parte del problema

Algunas de las propuestas mas sugerentes sobre la aplicacion del
capital social al mejoramiento de los programas antipobreza parten del
supuesto de que hay una brecha entre Estado y sociedad civil (Evans, 1996;
Ostrom, 1996). Sin embargo, todo parece indicar que la interfaz®® entre
instituciones gubernamentales y sociedad civil en América Latinay el Caribe
(como en otras regiones) esta permeada de vinculos socioculturales de
diversos tipos, sobre todo en las democracias parlamentarias basadas en
partidos politicos.™

Los principales de estos vinculos son el ejercer presion (lobby)
—esfuerzos organizados y pagados para influir en las decisiones de
administradoresy legisladores—Yy el clientelismo. El clientelismo en América
Latina se manifiesta principalmente en cadenas de agentes (brokers) politicos
gue manejan relaciones desiguales y paternalistas con sus clientelas,
mediante el monopolio de la informacién y el control de la dispensacién de
beneficios (Auyero, 2000). Estas relaciones pueden ser analizadas en el marco
conceptual del capital social, sin precipitarse a postular que son o no formas
reales de capital social, antes de su estudio empirico. Los primeros esfuerzos
tedricos en esta direccién sefialan, por ejemplo, que «los impactos negativos
del capital social se manifiestan en grupos sociales poderosos ... que no rinden
cuentas a la ciudadaniay practican la corrupcion y el amiguismo (cronyism)»
(Narayan, 1999). Parece evidente que el ejercer presion (lobby) y el clientelismo
constituyen recursos relevantes tanto para los objetivos de personas y grupos
sociales como para los de partidos politicos y gobiernos.

Al igual que muchas otras formas de capital social, el lobby y el
clientelismo son parte del problema de la perpetuacion de la pobreza y la

°  El capital social «es el activo que menos sabemos construir; ciertamente, sabemos mucho
mas sobre como destruirlo» (Bebbington, 1999).

1 Segun Long, las interfaces sociales son arenas en que las interacciones ocurren en torno de
oportunidades y desafios de tender puentes, acomodarse, segregarse o dar respuestas a las
posturas sociales, cognitivas y evaluativas de diversos actores provenientes de diferentes
mundos sociales y culturales. Las interfaces no son confrontaciones cara a cara, sino
comunicaciones intersistémicas complejas y multiples, que abarcan muchos intereses,
relaciones y modos de racionalidad y poder diferentes. Su estudio debe cubrir las distintas
voces, experiencias, practicas y procesos de aprendizaje de todos los actores relevantes (Long,
2001).

1 Sevuelve a este tema en la segunda parte de este estudio.
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desigualdad, no porque sean malos en si sino porque estan mal distribuidos
en la mayoria de las sociedades. En sus manifestaciones de mayor
concentracion, donde unas pocas personas y grupos gozan de relaciones
personales de alta confianza con funcionarios publicos, reforzadas por
compadrazgos y amistades, se producen ademas graves problemas de
corrupcién. Y el clientelismo autoritario reproduce relaciones de poder
extremadamente desiguales entre partidos politicos y grupos pobres, sobre
todo cuando se ejercen localmente por «hombres nexos» dominantes y
«padrinos». Desde el punto de vista de la aplicacidn del marco conceptual
del capital social al mejoramiento de los programas antipobreza, el
clientelismo en sus manifestaciones mas excluyentes y dominantes constituye
el principal ejemplo del capital social como parte de este problema, una
parte en que el Estado mismo esta fuertemente involucrado.

A nivel nacional, en paises en que se combinan el centralismo
administrativo y empresarial con primacia urbana, la retroalimentacién entre
concentracion de capital social asociado con otros activos, por una parte, y
amiguismo, lobby y clientelismo en el ejecutivo y la legislatura, por otra, la
dindmica del capital social se expresa en términos muy similares al
faccionalismo en una comunidad, ya que todos los actores relevantes se
conocen como personas.

5. La exclusion social dentro de la pobreza

Tampoco hay que olvidar que en lacomunidad popular pobre también
existe la heterogeneidad, la desigualdad y la imposiciéon de proyectos
personales en las relaciones informales que permean las instituciones
colectivas. En casi todas las comunidades y barrios pobres existe una
diferenciacién econémica entre sus hogares, que en muchos casos aumenta
con la integracién y el crecimiento econémico. Estas diferencias de poder
entre pobres hacen posible la captura y distorsién de capital social y de sus
precursores por grupos y facciones dominantes. Cuando estas facciones
internas establecen puentes clientelares con actores sociales externos
dominantes, se alimenta la pasividad en el interior de la comunidad y se
acentla la diferenciacion de sus facciones dominantes respecto del resto.

II. Parte de la solucion: tres lineamientos estratégicos
para que el capital social aporte a la superacién de
la pobreza

En el marco conceptual desarrollado en la primera parte, ha quedado
implicito que el capital social es potencialmente «parte de la solucion» para
la superacion de la pobreza. El capital social de los pobres se constituiria,
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por definicién, en un activo intangible para sus proyectos personales de
vida, sus emprendimientos grupales y sus esfuerzos organizados por lograr
bienes publicos para la comunidad. Las personas y comunidades pobres
utilizan el capital social precisamente para salir de la pobreza material y
mejorar su calidad de vida en diversos otros sentidos. En esta segunda parte
se presentardn tres propuestas de estrategias para que el Estado pueda
aportar a la potenciacion del capital social colectivo, y para que estas personas
superen la pobreza superando el Estado mismo, de paso, su propio papel
como parte del problema del capital social en la reproduccién de las
desigualdades y de la pobreza.

El disefio de instituciones formales de asociacion y participaciény la
capacitacién de los supuestos beneficiarios en su gestién nunca lograran
sus objetivos, a menos que las instituciones socioculturales informales de
confianza, cooperacién, liderazgo, prestigio, faccionalismo y clientelismo
sean también temas de la politica publica. Estas formas «positivas y
negativas» de capital social siguen dindmicas que son mas determinantes
en sus resultados de lo que son las légicas formales. Igualmente importantes
son las oportunidades que brinda el contexto mas amplio, a fin de que la
formacion del capital social de los pobres les sirva para renegociar las
relaciones desiguales de poder que constituyen justamente el capital social
de actores y grupos sociales mas favorecidos. Tanto las reglas y estructuras
formales de la asociatividad, como el capital social informal que determina
su funcionamiento real y efectivo, son activos intangibles que deben actuar
concertadamente en una situacion ideal. Existe bastante conocimiento sobre
el disefio y los principios de gestién de instituciones formales asociativas. El
gran desafio actual es cdmo trabajar sinérgicamente con los sistemas
socioculturales especificos a cada caso, para formar instituciones productivas
eficientes y actores sociales capaces de introducir impactos positivos en los
sistemas locales y regionales que tienden a reproducir el statu quo de
desigualdad.

La posibilidad tedrica de formacion intencional de capital social y su
puesta en préactica en sectores pobres descansa en la percepcién de que es
posible formar y acumular varias formas de capital social de manera
relativamente rapida. Aunque la utilidad préactica del capital social respecto
de la politica publica ha sido cuestionada (Portes y Landolt, 1996), existen
muchos estudios que evidencian y analizan una importante sinergia de la
institucionalidad informal del capital social en la sociedad civil con la
institucionalidad formal del Estado, para diversos propdésitos (Evans, 1996).
Para empezar, hay casos en que la politica pablica ha contribuido a la creacion
de capital social (Durston, 1999); y existen estudios de su uso por el Estado
para lograr el xkempoderamiento» de sectores sociales excluidos y aumentar
el impacto de los servicios sociales sobre la base de un fuerte compromiso
personal del funcionario con la comunidad local (Tendler, 1997). Aunque
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esto parece ir en contra del 6ptimo del servidor publico objetivo e imparcial,
dicho lazo contribuye a la civilidad porque el compromiso personal del
funcionario es asociativo —con la comunidad como un todo— y no
individual (Evans, 1996).

Quedd planteada por algunos de los fundadores del concepto, la idea
de que se puede construir capital social, directa o indirectamente, realizando
un potencial sinérgico que existe entre organizaciones privadas y gobierno
(Coleman, 1990; Putnam, 1993a y 1993b). En esta propuesta, diversos
incentivos del Estado para que los ciudadanos se asocien con el fin de recibir
algun beneficio tendrian el efecto de estimular confianza donde ésta no existe,
rompiendo las barreras seculares de temor y desconfianza, y de reforzar
habitos de colaboracién y asociaciéon. De hecho, para Putnam, este
subproducto de creacién social es mucho méas importante que el «premio»
especifico en satisfaccion de necesidades inmediatas que suele ser el objetivo
formal de un proyecto participativo dado, ya que con él se inicia el circulo
virtuoso de acumulacion de existencias de capital social, que se fortalece
cada vez que se usa.

Existen ya en América Latina algunos estudios empiricos y algunas
experiencias de proyectos y programas en que los principios del capital social
han sido aplicados, explicita o implicitamente. Esto nos permite detectar
algunas lineas generales sobre la manera en que el capital social puede
aportar alareduccion de la pobreza a través de la accion estatal. La iteracion
entre el debate tedrico (método deductivo) y la observacién empirica
(inductivo) promete ser la manera mas eficaz de derivar lecciones para
mejorar la practica. Todo lo que tiene que ver con capital social en sus
multiples facetas analizadas arriba y que apoya a la gente para salir de su
pobreza (en sentido amplio), es relevante para esta vision estratégica: el
aumento de ingreso por trabajo; la entrega mas eficiente de servicios
subvencionados; el aumento de activos materiales e intangibles; y, finalmente,
la superacién de la pobreza social y politica —la exclusién— que
retroalimenta las otras partes del sindrome.

A continuacién se ordenara una iteracién entre teoria y practica en
torno de tres grandes lecciones que se derivan de ésta:

i) laimportancia de aplicar metodologias de investigacién-accién que
apoyan la formacion de capital social colectivo en organizaciones,
comunidades y barrios pobres;

ii) lanecesidad de unatransformacion de la relacién entre la poblacién
pobre y los agentes y agencias de desarrollo de tecnocrética a
sinérgica; y

iii) laimportancia central de una agencia externa para la incubaciény
respaldo a actores sociales pobres como eje de la descentralizacion.
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El orden de presentacidn de estas tres lecciones no es casual: la primera
requiere de la segunda para su aplicacién exitosa y ambas descansan en la
tercera para superar los obstaculos a la acumulacion sostenida de activos
por los pobres y a la superacion definitiva de la pobreza. Es decir, mas que
tres estrategias independientes, las tres lineas conforman una sola estrategia
de politica publica.

A. Primera linea estratégica: de la investigacién-accion ala
consolidacién del capital social comunitario

Una de las maneras de entender la dinamicay el potencial del capital
social en los diversos niveles territoriales es en términos de circulos
concéntricos alrededor de la persona. Fukuyama propone el concepto de
«radio de confianza». El radio de la confianza més intensa es el de la familia
nuclear, pero a niveles menores de intensidad el radio de confianza puede
corresponder a una comunidad o a todo un grupo étnico (Fukuyama, 2000).
Extendiendo el concepto, se puede hablar también de un radio —mayor—,
de identidad: todas las personas con quienes uno se siente identificado; como
de un radio de conocimiento: personas conocidas, pero de otras identidades;
y radios de reconocimiento: personas no conocidas directamente, pero que
uno puede asignar a alguna identidad. Estos circulos mayores constituyen
el fondo potencial del que uno elige su radio de confianza. Y de este ultimo
uno recluta los socios y aliados con quienes construye y alimenta vinculos
de cooperacion, que son a la vez su «radio de afectos» y su capital social
individual activado.

El capital social comunitario, por ejemplo, implica la ampliacion de
los radios de confianza, cooperacion y afectividad desde el hogar, los
parientes cercanos o el grupo pequefio a una colectividad de personas que
comparten algunos de los elementos de materia prima del capital social tales
como lavecindad y la etnicidad. Aunque el concepto de comunidades puede
incluir el de una «comunidad de intereses», en el caso de los pobres la
vecindad territorial es una de las bases méas importantes del capital social
comunitario generado por ellos mismos.

Uno de los principales obstaculos para la aplicacién de los conceptos
de capital social al disefio de politicas y programas de superacion de la pobreza,
es la dificultad de la medicion del capital social y de la relacién entre éste y los
impactos. Aungue ha habido esfuerzos por cuantificar el capital social que
constituyen adelantos importantes, varios autores (Portes, 1998; Fukuyama,
2000; Fine, 2001; Arrow, 2000) han concluido que la medicion cuantitativa del
capital social esté aun lejos de ser factible. Fine argumenta que la medicién no
es posible porque las formas y dinamicas del capital social son especificas a
cada caso concreto. Sin embargo, los primeros estudios empiricos sobre capital
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social estan revelando constantes generales y generalizables que emergen de
casos que son especificos solamente en sus detalles.

Parece, mas bien, que el marco teérico del capital social carece aiin de
un consenso suficiente, anclado en lo empirico, para que haya la claridad
necesaria sobre exactamente cuales indicadores cuantitativos es preciso medir
y cédmo las mediciones deben ser interpretadas. Si esto es asi, todavia existe
una necesidad prioritaria de investigaciones empiricas cualitativas que
arrojen nuevas hipotesis de trabajo mas finas, que puedan emerger de
hallazgos no anticipados. Por otra parte, Arrow (2000) se pregunta si la
preocupacion por la cuantificacion no nos esta distrayendo de la posibilidad
de diagnosticar y evaluar cualitativamente relaciones socioculturales
especificas en la poblacién atendida, a fin de mejorar el disefio de programas
y proyectos, potenciando la confianzay la cooperacién existentes y evitando
o superando conflictos entre facciones.

Estas mismas percepciones subyacen a gran parte de las sugerencias
derivadas de los recientes andlisis del capital social en programas de superacion
de lapobrezaen laregion (por ejemplo, Bebbington, 1999; Bahamondes, 2001).
La relevancia de la teoria del capital social para una agencia de desarrollo es
que obliga a integrar una vision del sistema sociocultural especifico a cada
comunidad en el modelo manejado por la agencia (Bahamondes, 2001). Tanto
los activos colectivos de capital social, como su manejo por grupos e individuos
para perpetuar privilegios, se manifiestan en un sistema sociocultural con
especificidades locales. Estos aspectos socioculturales influyen notoriamente
en el resultado de programas que pretenden ser «técnicos», pero que ignoran
estas variables sistémicas.

La aplicacion de métodos de anélisis y evaluacién cualitativos (Strauss y
Corbin, 1997; Patton, 1980) permite elaborar un modelo simple del sistema
sociocultural local por parte de la agencia externa, modelo que es refinado
constantemente como aspecto regular del trabajo. Este conocimiento de la
realidad local permite potenciar los diferentes tipos de capital social detectados
de manera apropiada a cada uno, en un contexto de desarrollo comunitario o
barrial. Pero, desde la perspectiva de la investigacion-accion participativa, ese
modelo sera un debil predictor de conductas si no es generado y refinado desde
lacomunidad misma. Lo mas importante para la formacion de capital social, es
que sin esta participacion el modelo no sera apropiado por sus supuestos
beneficiarios, a menos que ellos hayan originado el diagnéstico en que se
fundamenta.

Los llamados «diagnosticos participativos» ya son parte del inventario
de lamayoria de los programas antipobreza en la region. Sin embargo, debido
alas l6gicas tecnocraticas y clientelares analizadas anteriormente, el discurso
de un diagnéstico participativo suele distar mucho de la préctica real de
una participacion dirigida desde afuera. Los usuarios detectan lo que ofrece
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la agenciay ambos colaboran tacitamente en la ficcién de que las necesidades
mas sentidas de la comunidad coinciden exactamente con la propuestay la
oferta preelaboradas por la agencia. En cambio, si el objetivo real —no s6lo
el discursivo— de la agencia es facilitar el autoempoderamiento de los
atendidos, resulta esencial que el diagnéstico sea generado y asumido por
la comunidad y que los agentes externos frenen sus impulsos de imponer
sus criterios (Long, 2001).

Bien llevado, este autodiagnéstico significa, inicialmente, el desarrollo
en la practica de una aumentada capacidad de analisis entre los miembros
de la comunidad y el fortalecimiento de su pensamiento prospectivo y
estratégico como comunidad. Posteriormente, la repeticién de estos ejercicios
de analisis estratégico se traduce en la capacidad de elaborar propuestas de
accién mas realistas, lo que a su vez fortalece la capacidad colectiva de
gestionar los recursos comunes tangibles e intangibles de la comunidad. Un
diagnoéstico genuinamente participativo es, en esta Gptica, un primer paso
en un proceso de empoderamiento y de acumulacién de las diferentes
capacidades colectivas que constituyen el capital social comunitario.

El capital social comunitario complementa los servicios publicos de
diversa manera. En primer lugar, robustece la participacion a nivel
comunitario asociativo y puede ser clave para articular los servicios publicos
con el individuo o el hogar. Esto es especialmente cierto en programas para
superar la pobreza. Por otra parte, la elaboracion de conceptos claros e
indicadores de la existencia y grado de capital social comunitario puede
contribuir a una mejor evaluacion de la «viabilidad» econémica de
microempresas y hogares campesinos. La adecuada deteccién de este activo
puede aportar marginalmente a la evaluacion de la rentabilidad potencial
de la pequefia empresa familiar, especialmente en comunidades rurales.

Las experiencias con estos enfoques en proyectos de superacion de la
pobreza indican que las habilidades sociales e institucionales tales como
liderazgo, conduccion y gestion, trabajo en equipo, control social interno,
transparencia y rendicion de cuentas, son «formables» y «transmisibles»
(Durston, 1999 y 2000). Es decir, las instituciones y normas del capital social
comunitario, alli donde faltan o donde han sido destruidas, pueden ser
creadas intencionadamente por agentes externos mediante un amplio
repertorio de metodologias de capacitacion en la participacion de base.

La capacitacion colectiva tiene ademaés algunos aspectos de
concientizacién que aporta el soporte normativo internalizado para la
acumulacién de capital social colectivo: que las organizaciones son propiedad
de todos, y que el prestigio es principalmente reconocimiento del servicio al
conjunto, entre otros. Asimismo, las capacidades latentes de liderazgo existen
en muchas de las personas que son miembros, no sélo en el dirigente del
momento. Si todos son capacitados, ningln lider es indispensable. Al
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fortalecer en la practica la confianza y los vinculos, la institucionalidad
informal es reforzada por la formal y no subyugada o subsumida por ella:
las normas y los satisfactores emocionales individuales contribuyen a
reforzarla. Incluso el desafio de las facciones internas puede ser disminuido
a través de la capacitacion, mediante la competencia normada entre ellas o
la propuesta de metas comunes mayores, que exigen cooperacién intergrupal
y la supervisién de la préactica de ésta (Durlauf, 1999).

Arrow (2000) ha expresado recientemente la duda fundamental de los
escépticos frente a las propuestas de potenciar el capital social colectivo para
superar la pobreza: si las organizaciones participativas creadas intencionalmente
(como los distritos de riego) son realmente maés eficientes que la gestion «de
arriba hacia abajo». Es justamente en temas de la gestién de recursos naturales
como el agua (pero también de otros recursos de propiedad colectiva, como
fondos rotatorios) que las evidencias son mas claras en favor de las ventajas de
la autogestion asociativa. Uphoff, por ejemplo, analiza en detalle como una
asociacion de regantes, en contra de la evaluacion técnica externa, logroé ganancias
de la venta de sus cultivos en un afio seco. En este caso, las normas de cooperacion
que parecian ausentes fueron activadas por conductas participativas ante el
desafio préactico de la sequia, descubriéndose estos valores que estaban presentes
en la cultura local, pero en desuso (Uphoff, 2000).

1. Principios y amenazas de la gestion comunitaria

Los principios generales para la maxima eficiencia del capital social
en lagestidn de recursos colectivos y la reproduccién de su institucionalidad
informal han sido deducidos por Ostrom y sus asociados, después de analizar
numerosos casos de estudio (véase el recuadroV.1).

Un area especifica en que el capital social comunitario aporta al bien
comun tanto local como societal es en el manejo de ecosistemas. La gestion
participativa por parte de los habitantes y usuarios del grupo humano local
de los ecosistemas locales y de sus recursos naturales puede ser clave en la
preservacion de éstos. Pero sin normas internalizadas ligadas a 'y reforzadas
por instituciones sociales comunitarias o intercomunitarias, y sin un control
social propio del grupo que sanciona las transgresiones individuales de estas
normas, se produce «la tragedia de los recursos comunes» (Hardin, 1968).
Las familias individuales compiten entre si para maximizar su consumo de
los recursos naturales que no son de propiedad personal de ninguna de
ellas, y terminan depredandolos y debilitando los ecosistemas de los que
ellos mismos son parte.

Esto ocurre incluso en pueblos indigenas cuyas cosmovisiones estiman
sagradas la tierra, el agua, los bosques y los rios, sobre todo cuando sus
instituciones sociales han sido reprimidas, debilitadas o «capturadas» por
grupos dominantes que tienen otras logicas. Los sistemas de valores no
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funcionan solos: son débilmente internalizados e imposibles de aplicar a las
conductas practicas sin el refuerzo, desde el plano socioinstitucional del
consenso, del control social y de una institucionalidad social del bien comun.
Para el Estado es menos eficaz crear una «policia ecolégica» que proteja los
ecosistemas de sus propios habitantes humanos, que destinar los mismos
recursos y apoyo a la reconstruccion y fortalecimiento del capital social
institucional de las comunidades locales. Con este apoyo externo podran
autogestionar el uso y cuidado de sus recursos naturales en ecosistemas
locales o0 microrregionales.

Recuadro V.1

PRINCIPIOS Y AMENAZAS DE LA GESTION COMUNITARIA (OSTROM)

PRINCIPIOS BASICOS PARA EL CONTROL COLECTIVO DE RECURSOS

Limites claramente definidos: los individuos u hogares con derecho a
retirar unidades de recursos del recurso colectivo y los limites del
recurso colectivo en si, estarian claramente definidos.

Congruencia entre las reglas de apropiacién y de provision y las
condiciones locales: las reglas de uso que restringen tiempo, lugar,
tecnologia y cantidad de unidades del recurso, estan relacionadas con
las condiciones locales y con las reglas que norman la provisiéon de
trabajo, materiales y dinero requeridos para mantener el recurso y la
organizacion.

Acuerdos de eleccion colectiva: la mayoria de los individuos que se
ven afectados por las reglas operacionales pueden participar en la
modificacion de éstas.

Supervision: los supervisores, quienes auditan activamente las
condiciones de los recursos colectivos y el comportamiento de los
usuarios, son responsables ante los usuarios y ellos mismos son
usuarios.

Sanciones graduales: es probable que los usuarios que violan reglas
operacionales reciban sanciones graduales, dependiendo de la
seriedad y del contexto de la ofensa, de parte de los otros usuarios,
de funcionarios responsables ante los usuarios, o de ambos.

Mecanismos de solucion de conflictos: los usuarios y sus funcionarios
tienen acceso rapido a mecanismos locales de bajo costo con el fin de
dar solucién a conflictos entre los usuarios o entre los usuarios y los
funcionarios.

Reconocimiento de los derechos de la organizacion: los derechos de
los usuarios a disefiar sus propias instituciones no son disputados por
autoridades gubernamentales externas.

Actividades complementarias (en sistemas de mayor tamafio): la
apropiacion, provision, supervision, ejecucion de las reglas, solucién
de conflictos y actividades de direccion estan organizadas en multiples
estratos de emprendimientos complementarios.

Contintia
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Recuadro V.1 (conclusién)

AMENAZAS INTERNAS Y EXTERNAS
. Pensar en esquemas predefinidos.

. Confianza excesiva en reglas simples de votacién como mecanismo
primario de decisién para las opciones colectivas.

. Cambios rapidos en la tecnologia, en la poblacion, en la disponibilidad
de factores, en laimportancia relativa de las transacciones monetarias
o0 en la heterogeneidad de los participantes.

. Deficiencias en la transmision de una generacion a otra de los principios
operacionales sobre los que se basa el sistema comunitario de
administracion y gestion.

. Dependencia exagerada de la ayuda externa.

. Cooperacion internacional que no toma en cuenta las instituciones y
los conocimientos locales o autdctonos.

. Corrupcion y otras formas de comportamiento oportunista.

. Falta de arreglos institucionales a gran escala relacionados con la

recopilacion, agregacion y difusion de informacion confiable; con
mecanismos de solucién de conflictos imparciales y de bajo costo;
con sistemas educacionales y de extensién; o con mecanismos para
proporcionar ayuda en caso de desastres naturales u otros problemas
mayores al nivel local.

Fuente: Elaboracion de Daniel Duhart sobre la base de Elinor Ostrom, «Principios de disefio y amenazas
a las organizaciones sustentables que administran recursos comunes» (www.fidamerica.cl), 1999.

2. Medidas para el desarrollo de capital social comunitario y
barrial

La confrontacion de los estudios empiricos de proyectos recientes de
fomento de la organizacion comunitaria con el debate te6rico acumulado
permite sugerir, en conclusioén, seis tipos de medida para la formacion del
capital social comunitario:
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Recuadro V.2
MEDIDAS PARA EL DESARROLLO DE CAPITAL SOCIAL
COMUNITARIO Y BARRIAL
1. Realizar una blsqueda de normas y préacticas de confianza,
reciprocidad y cooperacién en grupos locales, aun en culturas
aparentemente dominadas por el individualismo y el «familismo».

2. Evaluar cualitativamente la realidad local en cuanto a presencia de
conflicto, rivalidades y desconfianza para evitar fracasos en
emprendimientos colectivos y corregir estas debilidades.

3. Realizar una «excavacion arqueoldgica» del capital social, a fin de
identificar episodios anteriores de desarrollo colectivo que puedan
haber sido reprimidos o desalentados, pero que se han conservado
en la tradicion oral.

4. Iniciar un proceso de desarrollo de aptitudes sociales en grupos de
alta confianza, integrados por 3 a 15 hogares unidos por relaciones
de parentesco, residencia y reciprocidad. Asegurar que estos grupos,
y no solo las facciones dominantes, estén representados en ejercicios
de desarrollo de capital social en los que participe toda la comunidad.

5. Ofrecer reiteradas oportunidades de creacion y refuerzo de lazos de
familiaridad, amistad y cooperacién a nivel comunitario.

6. Tomar medidas para asegurar que la inversién en el capital social de las
comunidades pobres conduzca a beneficios materiales a corto plazo.

Fuente: Elaboracion propia.

B. Segunda linea estratégica: formacidon de equipos sinérgicos
entre agente y atendidos

1. Compromiso personal del funcionario publico

Parte del problema del capital social en la reproduccion de la exclusion
y de la pobreza reside en que no sélo las agencias, sino también los agentes
individuales del desarrollo, mantienen relaciones tecnocraticas y
paternalistas con la poblacion pobre. En un sistema estatal en que el
cumplimiento de érdenes jerarquicas es el principal motivo para ser evaluado
positivamente, una vision de los pobres como carentes de fortalezas es
funcional a esta rendicidn de cuentas hacia arriba. Parte de esta percepcion
es una tenaz ceguera frente al capital social y el capital humano presentes
en las comunidades pobres.

Una de las propuestas mas sugerentes para superar este obstaculo a
la formacion de capital social en comunidades y barrios pobres, es la de
integrar el recurso de las redes interpersonales que compenetran las
relaciones Estado-sociedad, en sustitucion del mas clasico enfoque de estos
dos estamentos como distintos e idealmente aislados uno del otro (Evans,
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1996). El paradigma tradicional de la division de roles como esencia de la
democracia anglosajona rechaza este tipo de ligazén personal como
generadora de corrupcién, pero Evans (1996), al igual que Tendler (1997),
presenta evidencia empirica y analisis en defensa de esta nueva tesis. La
complementariedad formal entre Estado y sociedad suele dar frutos en
sinergia con las redes de confianzay reciprocidad entre funcionarios publicos
reformistas y los sectores excluidos o actores débiles de la sociedad.

Lo que esta sucediendo en algunos programas de servicios sociales
estatales para la poblacion pobre —educacional, de salud, y otros— es que
el agente externo que trabaja en sectores pobres cambia su relacion con los
grupos atendidos, de las siguientes maneras:

- Cambio en la rendicion de cuentas: en vez de rendir cuentas a
la burocracia, se establece un nuevo mecanismo en que es
obligado a rendir cuentas a la poblacion atendida. Esto tiene
que ver con capital social en la medida en que existe la
capacidad en la poblacion de pedir rendicién de cuentas al
funcionario.

- Cambio en la motivacion: en el sentido de un nuevo
redescubrimiento, por parte del agente publico, de una vocacion
de servicio. Esta presente el contenido emocional y normativo
del capital social.

- Cambio en la identificacion: en el sentido de desprenderse
voluntariamente de su identidad de clase social como
profesional e identificarse mas con una comunidad de personas
de carne y hueso, conocida como individuos y como grupo,
comunidad en la que él se identifica como un miembro més de
ella. Tanto los vinculos de las relaciones de amistad como la
pertenencia a un conjunto son elementos de capital social
presentes en este cambio.

- Sinergia: que se traduce en una relacién de coproduccién de
bienes, en que la agencia estatal como un todo y el conjunto de
las comunidades pobres atendidas producen en conjunto.

Es, evidentemente, una propuesta que encierra posibles peligros. Los
lazos interpersonales y de identidad de grupo obviamente dejan abierta la
posibilidad de préacticas antidemocraticas. Pero esas practicas por definicion
estan castigadas por la ley, y laspr ohibiciones a los lazos interpersonales
entre funcionarios y privados presuponen —exageradamente, (Tendler,
1997)— una inclinacién predominante a la corrupcién. Sin embargo, es el
contenido deshonesto de ciertas relaciones de reciprocidad personal, y no
las relaciones en si y en general, el que resulta dafiino para la interaccién
Estado-sociedad civil. Evans postula que en los multiples ejemplos de lazos
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positivos, los funcionarios publicos han desarrollado compromisos
asociativos, no personales (Evans, 1996). Es decir, su lealtad es primariamente
con lacomunidad local, con la que se sienten identificados, no con personas
individuales. Mantener la distincion, subrayada en este trabajo, entre capital
social individual y comunitario parece central para evitar este problema
potencial en la aplicacion de la teoria del capital social al mejoramiento de
los servicios publicos.

2. Gestion comunitaria de la escuela publica en México y
Centroamérica

Un ejemplo de la aplicacion préactica de estos principios es la cogestion
comunitaria de la escuela. Las comunidades pobres cuentan con importantes
recursos que pueden ser la base de aportes clave para el mejoramiento de la
educacion. La comunidad puede ser pobre en capital material, pero si tener
capital humano propio (de conocimientos formales e informales), capital
cultural (hormas y visiones de mundo en constante evolucién) y capital social
(relaciones de confianza y cooperacidn), tres formas de capital no material
gue pueden apoyar la acumulacion del capital humano formal de los alumnos
en el campo pedagdgicoy en la gestién en pro de una comunidad educacional
ampliada.

Esta apreciacion surge del analisis de experiencias interesantes y
generalmente exitosas de incorporacién de la comunidad rural en el proceso
pedagdgico y en la gestion de la escuela, en seis casos concretos: el Programa
para Abatir el Rezago Educativo (PARE) de México; Educacion con
Participacién Comunal (EDUCO) de El Salvador; el Programa Nacional de
Autogestion para el Desarrollo Educativo (PRONADE) de Guatemala; el de
la Escuela Nueva en Colombia; el del Proyecto Hondurefio de Educacién
Comunitaria (PROHECO) en Honduras (PRONADE, 1999; PROHECO, 1999).

La comunidad que es integrada a la cogestién de la escuela se siente
reconocida como tal, y se da cuenta que puede cumplir con acciones préacticas
como el traslado de materiales y construccion, pero sobre todo, que tiene las
capacidades para participar en la gestion de recursos. Frecuentemente,
después de estas experiencias positivas en torno de la escuela, lacomunidad
también reactiva instituciones tradicionales en desuso, como el trabajo
colectivo de beneficio comunitario.

Ambos, maestro y vecino, aprenden y se benefician de este
fortalecimiento del capital social local aplicado a la educacion de los nifios,
cuyos frutos no se limitan a la educacion. Es un aprendizaje, para ambas
partes, de destrezas sociales tales como trabajar en equipo, liderazgo con
rendicién de cuentas, comunidad con demandas y responsabilidades frente
al Estado, producto de la autonomia en la gestién cotidiana de recursos
publicos. En un caso tras otro, las relaciones entre maestro y comunidad
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gradualmente transcienden la légica de exigencia y rendicidn de cuentas,
para tomar la forma de trabajo en un equipo en que ambas partes estan
emocionalmente involucradas.

El capital social original de la comunidad es fortalecido con esta
préactica en la gestién de la escuela y, una vez revitalizado, puede ser
transferido a otras esferas. La participacion comunitaria en la gestion de la
escuela es por ende interesante para otros programas, de vivienda, salud,
agua potable, electrificacion, transferencia tecnolégica y de fomento de
empresas asociativas. En esta dinamica positiva que se autorrefuerza, la
escuela empieza a ser aprovechada para otros proyectos, no s6lo como
espacio fisico sino como una expresion de comunidad.?

3. Desarrollo de relaciones de confianza'y mejoramiento del
desempefio del funcionario de salud en Brasil

Son muchos los programas de atenciéon a comunidades pobres que
han introducido reglas que las empoderan formalmente frente a los
funcionarios. Tendler comenta que las reformas en los servicios sociales
publicos que exigen mayor satisfaccion en la atencién al cliente son buenas
en si, pero ignoran las investigaciones organizacionales que muestran que
la mejoria buscada en el desempefio funcionario también «requiere un amplio
contexto de relaciones de confianza» (Tendler, 1997).

Segun esta autora, existe una abundante evidencia de alto desempefio
e impactos significativos que demuestra que los funcionarios de gobierno
exitosos son aquellos que reciben mayor aprecio y reconocimiento de la
comunidad donde ellos trabajan. Destaca un programa, en el &mbito de la
salud, en que se enfatiz6 el requerimiento de que los agentes debian vivir en
las &reas en las que trabajaban, visitando regularmente los hogares. En este
caso, los profesionales permanecian como huéspedes en el interior de la
comunidad, lo que posibilité el hecho de que «los ciudadanos lograron
confiar en los funcionarios publicos, al tiempo que el gobierno cre6 un fuerte
sentido de vocacion y mision...» (Tendler, 1997).

En este contexto, los trabajadores publicos querian desempefiarse
mejor paraestar a la altura de la nueva confianza de los clientes y ciudadanos;
y los ciudadanos tenian conocimiento de sus derechos. Se destaca que se
incremento la satisfaccion en el trabajo mediante laampliacion de la variedad
de labores desempefiadas, satisfaciendo las necesidades y privilegiando las
relaciones con los ciudadanos clientes.

2 Es significativo que la primera formulacién socioldgica del concepto de capital social se
haya referido al potencial de la escuela en la pequefia comunidad «cuyo centro l6gico es en
la mayoria de los casos la escuela» (Hanifan, 1920).
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Los funcionarios incrementaron la eficiencia y mejoraron el
compromiso hacia el trabajo; «los agentes se sentian involucrados en una
seria y gran misién publica». El resultado fue que los funcionarios locales
de salud decian, «xamo mi trabajo y nunca abandonaria a mi comunidad».
Concluye Tendler: «La historia de la comunidad como monitor externo de
los trabajadores de la salud esté inevitablemente vinculada a la idea de los
trabajadores inmersos en la comunidad, a través de relaciones que
combinaban la confianza y el respeto...» (Tendler, 1997).

Los funcionarios publicos siempre han tenido que rendir cuentas a
alguien por su desempefio, es decir, a quien les pagay les asegura el puesto:
el Ministerio, la municipalidad, el partido politico, el sindicato. A los Unicos
gue no rinden cuentas tradicionalmente es a lacomunidad local. Usualmente
hay «triangulacién» cuando el funcionario entrega un servicio a la sociedad
civil, pero es contratado, evaluado y pagado por un tercer actor: el Estado.

La reforma que resulta de la gestion de un programa o servicio por
parte de la comunidad hace explicito el reconocimiento de este hecho de
triangulacion entre comunidad, funcionario y Estado, y cambia el sentido
de esta triangulacion. Sin embargo, la comunidad no juega el papel de una
empresa privada, sino que forma parte del «sector pablico no estatal», es
decir, es un actor social de la sociedad civil.

Es justamente la produccion de bienes socioemocionales, tanto para
el agente como para la comunidad, la que diferencia a este tipo de reforma
de los contratos laborales impersonales. Mas importante que el cambio en
la redicion de cuentas, por relevante que éste sea, es la generacion de un
clima emocional de un equipo. La negociacién de un trabajo en equipo parte
por la definicién de un objetivo compartido por todos. Supone un proceso
previo de negociacion, la elaboracion de una meta compartiday la explicacion
de responsabilidades aceptadas por cada parte. Estas precondiciones generan
desde el comienzo un clima de confianza y un deseo de colaboracion. La
negociacion es sobre la estrategia y las acciones a implementar. El propésito
es generar la confianza necesaria para trabajar como un equipo. La sancion
para los miembros del equipo amplio que no cumplen sus compromisos es
s6lo moral. La rendicién de cuentas no es del agente al jefe jerarquico ni a
una comunidad «empleadora», sino que es de cada persona ante todos los
demaés integrantes del equipo. Este cambio de relacién hace que el control
social no sea una amenaza, sino que contribuya a compartir la satisfaccion
de los logros, y es esencial para que el Estado realmente aporte al
fortalecimiento del capital social comunitario o barrial.
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C. Tercer lineamiento estratégico: formacion y respaldo de
actores sociales pobres en el entorno municipal

1. ¢Por qué la superacién de la pobreza pasa por la sociedad

civil?

Ni el disefio de programas de capacitacion, ni la formacion de equipos
sinérgicos entre el agente y la comunidad pobre son suficientes en si para
garantizar un impacto sustantivo y sustentable en el circulo vicioso de
reproduccion de laexclusion y la pobreza. Estos efectos tienden a extinguirse
en el tiempo. Aunque efectivamente fortalecen la integracion interna en la
comunidad, barrio u organizacién, no crean suficiente capital social de
«puente» con otros actores sociales en los sistemas sociopoliticos
microrregional y nacional, que son precisamente los @ambitos en que el capital
social de grupos maés favorecidos es activado y aplicado en estrategias para
mantener y aumentar privilegios de una generacién a la proxima.

Por ende, las primeras dos lineas propuestas, la formacién de capital
social colectivo asi como la creacién de vinculos socioemocionales entre agente
y comunidad, deben ser vistas también como bases sélidas para una necesaria
posterior incursion de la agencia externa en las arenas politicas municipal y
regional. En esto, la agencia externa que aplica conceptos de capital social a la
superacion de la pobreza tiene otro papel que jugar, quizas el més clave de los
tres. Se trata de fortalecer capacidades de propositividad y negociacion, de
«incubar» actores sociales embrionarios y de servir de apoyo de urgencia
(backstopping) a la organizacién en momentos de crisis externa/Zinterna. El
objetivo estratégico es aplicar el capital social de los actores pobres a la
produccion de un impacto en el sistema sociopolitico, para provocar a su vez
una fase de transicién rapida hacia un nuevo estado del sistema, que sea mas
descentralizado, democratico y equitativo en la distribucion.

Si el Estado se limita a canalizar nuevos recursos a través de las
instituciones municipales existentes, aunque sea para algo llamado «capital
social», evidentemente estos recursos seran capturados y distribuidos por
medio de las relaciones informales y segln las reglas no escritas del
clientelismo pasivo. Para robustecer el capital social de sectores excluidos y
transformarlos en actores sociales validos, es necesario que el Estado asuma
un papel mucho mas proactivo, incubando a las organizaciones embrionarias
en sus primeros afios, resguardandolas de las acciones de actores locales
dominantes por debilitarlas. También las agencias publicas nacionales
tendran que desarrollar capacidades de intervencion rapida para garantizar
el respeto a los derechos democraticos, cuando estos nuevos actores irrumpen
en el sistema complejo de la politica municipal, haciendo que los otros actores
tradicionales reaccionen coadaptando sus estrategias. En estas circunstancias,
las transiciones sistémicas pueden ocurrir con sorprendente rapidez, porque
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los ajustes que los actores hacen a sus estrategias son necesariamente
instantaneos y conforman una reaccion en cadena (Cowan y otros, 1994).

2. Capital social y empoderamiento

La importancia de la teoria del capital social para las estrategias de
superacion de la pobreza y de integracién de sectores sociales excluidos
radica en la manera en que complementa el empoderamiento o
“facultamiento” (empowerment) (véase el recuadro V.3). De hecho, Putnam
ha sugerido que la teoria del capital social «profundiza la base conceptual
del empoderamiento» (Putnam, 1993b). En el contexto de una estrategia
social, el empoderamiento es un proceso selectivo consciente e intencionado
gue tiene como obijetivo la igualacion de oportunidades entre los actores
sociales. El criterio central es de transformacion de sectores sociales excluidos
en actores, y de nivelacién hacia arriba de actores débiles. El empoderamiento
ha sido definido como el proceso por el cual la autoridad y la habilidad se
ganan, se desarrollan, se toman o se facilitan (Staples, 1990).
Alternativamente, el énfasis esté en que el grupo y las personas protagonizan
su propio empoderamiento, no en una entidad superior que les da poder
(Sen, 1998). Es la antitesis del paternalismo, y la esencia de la autogestion
mediante la pedagogia constructivista, que construye sobre las fuerzas
existentes de una persona o grupo social —sus capacidades— para
«potenciarlas», es decir, aumentar y realizar esas fuerzas potenciales
preexistentes.

Gita Sen ha refinado el concepto de empoderamiento y lo ha
relacionado con el de capital social visto como problema y como solucioén.
Para ella, empoderar significa «cambiar las relaciones de poder a favor de
aquellos que previamente ejercian poco poder en sus propias vidas ... es el
proceso de ganar control». La descentralizacién no significa empoderamiento
para los pobres si, como suele suceder, los jerarcas locales son mucho mas
poderosos que ellos. En respuesta, «muchos programas de desarrollo ... han
elevado el control [de los pobres] sobre recursos externos». Como el
empoderamiento no es un proceso neutral sino que cambia las relaciones de
poder, provoca conflictos que «no son necesariamente dafiinos y pueden
incluso catalizar el proceso de empoderamiento» (Sen G., 1998).

Obviamente, los grupos y comunidades que cuentan con una
considerable reserva de capital social en sus varias manifestaciones pueden
cumplir mejor y maéas rapidamente con estas condiciones del
empoderamiento. El acceso a redes que trascienden el circulo cerrado de la
comunidad pobre, por una parte, y el capital social comunitario manifestado
en diferentes formas de asociatividad, por otra, son elementos importantes
del empoderamiento. Coleman explica este Gltimo punto en términos de
gue los actores sociales débiles «tenderan a desarrollar redes con cierre
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(closure) para fortalecer su posicion relativa a actores mas poderosos»
(Coleman, 1990).

El criterio central es de transformacién de sectores sociales excluidos
en actores, y de nivelacion hacia arriba de actores débiles. Una vez construida
esta base (véase el recuadro V.3) de condiciones facilitadoras del
empoderamiento y de constitucion de un actor social, cobran relevancia los
criterios de una participacion efectiva, como la apropiacion de instrumentos
y capacidades propositivas, negociativas y ejecutivas.

Recuadro V.3
EMPODERAMIENTO
. Creacion de espacios institucionales adecuados para que sectores
excluidos participen en el quehacer politico publico.
. Formalizacién de derechos legales y resguardo de su conocimiento y
respeto.
. Fomento de organizacién en que las personas que integran el sector

social excluido puedan efectivamente participar e influir en las
estrategias adoptadas por la sociedad. Esta influencia se logra cuando
la organizacion hace posible extender y ampliar la red social de las
personas que la integran.

. Transmisiéon de capacidades para el ejercicio de la ciudadania y la
produccién, incluyendo los saberes instrumentales esenciales ademas
de herramientas para analizar dindmicas econémicas y politicas
relevantes.

. Creacion de acceso a y control sobre recursos y activos (materiales,
financieros y de informacion “de dominio piblico”) para posibilitar el
efectivo aprovechamiento de espacios, derechos, organizacién y
capacidades, en competencia y en concierto con otros actores.

. Apropiacion de instrumentos y capacidades propositivas, negociativas
y ejecutivas.
. Acceso a redes que trascienden el circulo cerrado de la comunidad

pobre y el capital social comunitario, manifestado en diferentes formas
de asociatividad.

Fuente: Elaboracion propia.

3. Ejemplos de empoderamiento municipal en Guatemala,
Ecuador y Chile

Las comunidades campesinas de Chiquimula (Guatemala), atendidas
por el programa antipobreza del Proyecto de Apoyo a los Pequefios
Productores de Zacapa y Chiquimula, mostraban una cultura relativamente
individualista y de dependencia y dominacion, pero que, paradéjicamente,
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presentaban a la vez un amplio y dinamico repertorio de normas diversas,
incluidas las que podran servir de soporte simbdélico a practicas solidarias y
reciprocas. Chiquimula parecia carecer de las instituciones del capital social.
Pero al rescatar las préacticas institucionales del pasado y surgir nuevos
contextos y oportunidades para desarrollar nuevas estrategias grupales, fue
posible crear capital social en estas comunidades, con apoyo externo y
capacitacion, y convertir asi a un sector excluido en un actor social del
escenario microrregional.

Uno de los primeros signos de este cambio fue la campafia exitosa a
concejal municipal de uno de los lideres comunitarios formados en el
Proyecto, y su posterior papel en negociaciones con partidos politicos y con
agencias del gobierno central para aumentar la participacion de las
comunidades mas pobres y aisladas en el reparto de los beneficios de
programas nacionales de superacion de la pobreza, como el Fondo de
Inversion Social (FIS) (Durston, 1999).

En Guamote, provincia de Chimborazo, Ecuador, después de
generaciones de control del gobierno local por parte de los hacendados, y
como resultado indirecto de una reforma agraria, las organizaciones
campesinas indigenas lograron por la via electoral el control mayoritario de
la municipalidad. De este modo, pudieron cambiar la forma en que los
recursos del gobierno central eran repartidos, a favor de comunidades que
antes eran la expresion méaxima de exclusién y dependencia (Carroll y
Bebbington, 2000).%

En Villarrica, Regién de la Araucania de Chile, la Asociaciéon de
Comunidades Mapuches postulé a su presidente en las elecciones para
concejales municipales. Aunque él perdi6 en las urnas, el surgimiento de
este nuevo actor social confrontacional en el escenario politico desencadené
cambios en las relaciones entre las comunidades rurales pobres y los grupos
politicos ganadores. Los mas conservadores se reactivaron, y mostraron
mayor disposicidén a escuchar a juntas de vecinos que habian caido en desuso.
Los mas «progresistas» invirtieron mas tiempo en dialogar y negociar con
las comunidades sobre sus problemas, proyectos y suefios, ofrecieron sus
servicios de lobby ante las agencias del gobierno central de subsidio y apoyo
a proyectos microempresariales y de infraestructura social, y fomentaron su
organizacion com movimiento aliado (Durston, 2001).

Estos tres casos coinciden en que el acceso tradicionalmente negado a
recursos publicos fue revertido por comunidades rurales excluidas y pobres,

3 También fueron afectados negativamente por desentendimientos con las directivas
nacionales del movimiento indigena, algo analizado por Fox como obstaculo al «kaumento
de escala» del capital social (Fox, 1996).
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mediante su empoderamiento (autbnomo o apoyado) en la sociedad civil
microrregional. En los tres ejemplos el marco legal relevante fue el sistema
de representacién en el gobierno municipal via elecciones.

4. En la interfaz: politicas antipobreza en el mundo real

En la literatura reciente sobre el lugar del capital social en las politicas
publicas aparece la figura de una brecha (divide, gap) Estado-sociedad civil
(Evans, 1996; Ostrom, 1996). Los estudios empiricos mas recientes sugieren
que es méas apropiada la imagen de una interfaz (interface): el area de
intercambio entre dos 0 mas sistemas. La interfaz en este contexto es laarena
de interacciones del mundo popular, el sistema estatal, el del mercado y el
del sistema de partidos politicos (véase la nota 10 y Long, 2001). Los
intercambios de informacién, servicios y bienes ocurren en esta interfaz en
todos los ambientes en el mundo real: no hay pais en que los actores
principales de la sociedad civil no interactlien con el Estado.

Esta visién también exige matizar la imagen de «exclusién social». Se
podria pensar que los pobres son excluidos de esta area de intercambio con
el Estado, aunque interactdan con éste con poca intensidad y poco
protagonismo, pero en multiples &mbitos: de reglamentacidén econdémica
(microempresas y mercado laboral); seguridad publica; fomento del
desarrollo; y servicios sociales diversos. La diferencia esta en que los grupos
pobres lo hacen en condiciones de poder desventajosas.'

5. El tematabu: el clientelismo en las democracias
parlamentarias

¢Por qué tantos programas antipobreza, incluso aquellos disefiados y
aplicados en contextos democraticos, han tenido resultados e impactos tan
decepcionantes? Todos los gobiernos del mundo estan cruzados por el
clientelismo politico, que es uno de los aspectos de la democracia
parlamentaria, junto con el lobby, surgidos de los intentos de diferentes grupos
y actores por controlar espacios estatales.

El clientelismo no es, ciertamente, un tema tabu entre los politélogos
(Auyero, 2000; Gonzalez, 1997, y otros), ni entre los politicos, pero si lo parece
ser en los programas de superacion de la pobreza, que pretenden mantenerse
libres de «politizacion» en tanto que sus promotores y sus destinatarios estan
siempre inmersos en densas redes de clientelismo de un signo u otro.

El andlisis que hace Gonzalez del clientelismo mueve a pensar que
éste tiene mucho que ver con las Iégicas del capital social individual y grupal:

4  Delamismamaneraen que laexclusién es la falta de participacion plena en diversas esferas
de la vida social (Narayan, 1999, citada antes), son pocos los grupos totalmente excluidos y
muchos los involucrados, pero en condiciones de poder muy desventajosas.
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«La burocracia, concebida como un activo factor de racionalizacién
del Estado, esta asimismo bajo el dictum clientelar. Las estrategias de los
grupos sociales, incluidos los connotados por la etnicidad, tienden a reducir
las distancias con el Estado an6nimo, en especial con los burécratas ... el
clientelismo moderno puede ser contemplado, mas que como una
manifestacion del «<homo hierarchicus», tal como una red de transacciones
transclasistas guiadas por el interés mutuo, y de caracter pragmatico. El
contrato diadico del clientelismo rural clasico habria dado paso al pacto
clientelistico» (Gonzélez, 1997, p.75).

Si, como seflalamos antes, el capital social de grupos privilegiados
sirve, por una parte, para excluir a los pobres en forma sistematica de esos
privilegios y, por otra, para debilitar el capital social colectivo de éstos, es
claro que parte de la solucion es revertir esas dinamicas.’®> Como el
clientelismo paternalista reduce los radios de confianza entre facciones en
el interior de lacomunidad pobre y alienta la captura de la institucionalidad
local por una faccion privilegiada, en muchos casos el primer paso para la
formacién del capital social en sectores pobres es la reconstitucion del radio
de confianza comunitaria y la reconquista por la mayoria de la
institucionalidad en asociaciones locales. Un segundo paso, entonces, es el
empoderamiento de la comunidad o de la asociacion como actor social en el
sistema politico microrregional (territorio municipal), para renegociar las
relaciones de receptividad pasiva que caracterizan al clientelismo
paternalista.

Con sélo caracterizar y denunciar el clientelismo no estamos haciendo
mucho para descubrir caminos que permitan revertir este elemento de la
reproduccién de la dependencia. Pero podemos avanzar en esa direccion al
distinguir formas més nefastas y mas beneficiosas de clientelismo: el clientelismo
autoritario estd en un extremo de este continuo, y la sinergia
—coproduccion entre Estado y sociedad civil— en el otro (véase el cuadro V.2).

En el cuadro V.2 hay un continuo desde las formas més dafiinas del
clientelismo para el capital social (el autoritario y el cleptocratico), hasta el
maés favorable a su rapida formacion, la relacién sinérgica (que es lo contrario
de la clientelista). Siguiendo una estrategia detallada de avances
incrementales en el poder de las organizaciones de los pobres en sus
interacciones con actores dominantes, se puede llegar por etapas a esta
sinergia. Una de estas etapas es el llamado «semiclientelismo» (Fox, 1996),
en que los clientes pobres de los partidos politicos reciben apoyos para
acumular capital social y lograr posteriormente una capacidad de

% La solucién a un problema social no siempre exige corregir sus causas, sino que puede
surgir de intervenciones en aspectos menores que producen un rompimiento del eslabén
mas débil de su retroalimentacion de circulo vicioso.
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propositividad en el escenario microrregional. Estos reciben apoyo en su
fortalecimiento como actor social, en lo que es una visién ampliada y mas

dindmica del papel del agente externo.

Cuadro V.2

TIPOLOGIA DE RELACIONES ENTRE EL ESTADO Y EL CAPITAL SOCIAL COLECTIVO

1. Clientelismo
autoritario: represivo

y/o cleptocratico

2. Clientelismo pasivo:

paternalista, tecno-
créatico, burocratico

Reprime con violencia al capital social popular; el saqueo
como premio.

Transforma capital social en receptividad pasiva de productos
y crea dependencia.

- FONT

< o0 partidista

]

8 3. Semiclientelismo: Fomenta organizacién auténoma, capacita en capacidades de

a «incubador» y gestién y propositividad. Protege organizacion en territorio

,‘E capacitador social, econémico y politico local y regional.

o

6 4. Agencia Sigue desarrollando sistema de autogestion de organizacion
empoderadora y ya armada y funcionando con cierta autonomia. Aumenta el
apoyadora nivel territorial de accién y fortalece actores sociales débiles.
5. Sinergia Organizaciones de base y de segundo nivel determinan y
coproduccién Estado- gestionan sus propias estrategias, celebran contratos con el
sociedad civil Estado y otras agencias externas, gestionan recursos

financieros y contratan personas para coproducir mejorias en
+ la calidad de vida de sus integrantes. Los funcionarios
publicos y técnicos contratados rinden cuentas a usuarios
organizados.

Fuente: Elaboracion propia.

La asociatividad comunitaria puede ser un eslabén clave que conecta
al hogar individual con la institucionalidad publica, cuya expresiéon espacial
menor suele ser el municipio. La asociatividad —no sélo formal o juridica,
sino con contenido de capital social— puede jugar un papel clave en la
negociacién y en nuevos arreglos contractuales entre Estado, empresa
privaday sociedad civil, proveyendo una presencia de actores sociales para
una nueva triangulacién de servicios con rendicién de cuentas a los usuarios.
Woolcock (1998) ha desarrollado una conceptualizacion del capital social
que se concentra en el contexto extracomunitario. Hace un analisis en que
diferentes variables se combinan, bien o mal, para fortalecer o debilitar la
sinergia entre Estado y comunidad. Postula, por ejemplo, que un alto grado
de cooperacién y cohesién interna en la comunidad («integracién»), sélo
producira beneficios significativos si se complementa con «eslabonamiento»
(linkage) con redes sociales e instituciones externas a la comunidad pobre.
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De manera similar, el Estado requiere de coherencia interna, probidad y
competencia para poder aplicar con eficacia una politica de sinergia con el
capital social comunitario. De otra forma, o si los intentos de lograr sinergia
entre Estado y sociedad civil se realizan en contextos comunitarios de anomia
en vez de integracidn, el resultado probable es el clientelismo. El esquema
general de Woolcock sobre sinergia se resume en el grafico V.2.

Gréfico V.2
EL CAPITAL SOCIAL Y EL ESTADO: SINERGIA

“TOP-DOWN”
Nivel macro
ESTADO
(Estado central)
Integridad
estatal
Eslabonamiento Sociedad
(Linkage) SINERGIA Civil
Gobierno local
Integracion
(Comunidad o Barrio)
"BOTTOM-UP” Nivel micro

Fuente: Adaptada de Michael Woolcock, «Social capital and economic development: toward a theorical
synthesis and policy framework», Theory and Society, N°27, 1998.

El esquema conceptual propuesto por Evansy elaborado ademas por
Woolcock en este grafico tiene numerosas implicancias practicas. Por ejemplo,
la existencia de relaciones de confianza y cooperacion en la comunidad
constituye un medio favorable para el desarrollo de una vocacién de servicio
e identificacion afectiva de los funcionarios publicos locales con su poblacion
objetivo, elemento que dinamiza la provision de servicios flexibles en
respuesta a la diversidad de necesidades que surgen en toda realidad local
(ver especialmente Tendler, 1997 y Evans, 1996).

La situacion ideal caracterizada en el esquema de Woolcock sobre
eslabonamiento sinérgico (véase el grafico V.2) requiere para su existencia
de importantes condiciones favorables en todos los niveles. En el Estado
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nacional y municipal debe haber «integridad»: o sea, probidad y
transparencia. En la comunidad de base debe haber «integracion»: redes e
instituciones de participacién local que funcionan con niveles satisfactorios
de capital social.

Dada la mala distribucién del capital social en asociacién con otros
activos (o sea, del poder, Bourdieu, 1987), se produce un ya clasico dilema:
¢COmo se podra avanzar hacia la sinergia desde una situacién de clientelismo
pasivo (véase el cuadro V.2), de cuya reproduccion se ocupan los intereses
creados? ,Como y cuando es posible que el Estado juege un papel clave
para cambiar un sistema que se reproduce y del cual el Estado mismo forma
parte? Si dejamos de pensar en el Estado como un monolito, expresion de
una hegemonia total de un sector de la sociedad, la respuesta deja de ser tan
esquiva. En ciertas coyunturas en que hay facciones en el Estado que buscan
el cambio mediante nuevas alianzas, o se esta ante la eleccion de partidos
que tienen una ideologia mas democratizante, estos poderes en el interior
del Estado y de sus agencias especificas pueden ayudar a fortalecer a actores
sociales que han sido desarticulados por la represién en el pasado o
cooptados por el clientelismo (Fox, 1996). Fortalecer muchas pequefias
comunidades puede ser un primer paso para generar actores sociales mas
potentes y posibilitar alianzas regionales.

6. ¢Por qué el empoderamiento local requiere de un Estado
central fuerte?

Segun Tendler, experiencias en Brasil y otros paises demuestran que
«la descentralizacion demanda centralizacion» (1997, p. 142). En general, la
literatura sobre la descentralizacion y el papel del capital social en ella ha
exagerado el grado en que la sociedad civil local, por si sola, puede
contrarrestar la frecuente tendencia a la corrupcion y la colusién en el
gobierno local. Tendler sefiala que «se necesita un gobierno central activo ...
capaz de apoyar a actores locales independientes en la descentralizacion ...
[en Ceara] el gobierno central estimul6 y apoyd a asociaciones civicas, y
estos grupos realizaron demandas auténomas» (Tendler, 1997, p. 16). Ello
también contradice la idea de que una sociedad civil sana es condicion previa
para que surja un buen gobierno local.

Las evidencias de Brasil indican que las mejorias en el gobierno local
fueron el resultado de una dinamica tripartita: local, central y civica.

En primer lugar, las acciones del gobierno central produjeron el
surgimiento de una sociedad civil local sana; en segundo lugar, los actores
sociales asi fortalecidos empezaron a actuar en forma independiente; en tercer
lugar, personas en las asociaciones se aliaron con amigos en el gobierno
para producir cambios en la estructura de influencias locales. Tendler
concluye que esta complejidad abre la posibilidad de méas «agencia» por
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parte del gobierno central en la creacion de actores sociales en sectores pobres
de lo que admite la perspectiva de «dependencia de trayectoria» (path
dependence) que parece predominar en discusiones sobre capital social y
desarrollo (Tendler, 1997, p. 146).

En Guamote, Ecuador (Carroll y Bebbington, 2000) y Villarrica, Chile
(Durston, 2001), los movimientos microrregionales de organizaciones
comunitarias emergieron sin mayor intervencion de una agencia externa.
En Chiquimula, Guatemala, este proceso tuvo que contar con un impetu y
una defensa externa (Durston, 1999). Pero en los tres casos, este aumento en
el nimero y la diversidad de fuerzas politicas desencadené una rapida
coevolucion de estrategias de actores que condujeron a un nuevo Estado del
sistema, un Estado menos autoritario y menos paternalista, mas caracterizado
por el semiclientelismo y el empoderamiento. En todos los casos, estos
cambios implicaron un aumento neto en el capital social «puente» de las
comunidades, que posibilitd pequefios avances en la reduccion de su
marginaciény pobreza, evidenciados en las mayores posibilidades de acceder
a servicios publicos y de acumular activos.

La transicion desde un sistema autoritario a un sistema semiclientelista
suele consistir en la aceleracion de las reacciones y la adaptacién de
estrategias de los actores sociales, después de una etapa inicial de cambio
lento. Ello da origen a nuevas normas, conductas y relaciones que hacen
maés rapida la consolidacion del capital social de comunidades y
organizaciones pobres y, fundamentalmente, crean un nuevo contexto
institucional regional.

El proceso de fortalecimiento del capital social de los pobres a nivel
regional consiste en una cadena de accidn y reaccién de al menos tres de los
principales actores sociales: las elites urbanas provinciales, los organismos
externos de lucha contra la pobreza y las comunidades y organizaciones
pobres de la zona. Es la historia de la creacion de un nuevo actor social y de
la transicién de las normas, conductas y relaciones tipicas del clientelismo
autoritario regional al semiclientelismo.

Ese cambio sélo puede darse cuando las comunidades ya han formado
(o reconstruido) su capital social rudimentario, para poder intervenir y
adaptarse como actores sociales, reaccionando a las estrategias tanto de sus
adversarios como de sus aliados. Aunqgue el semiclientelismo no es el medio
ideal para el capital social de puente de los pobres, los partidos
semiclientelistas toleran su existencia y su relativa autonomiay permiten su
fortalecimiento y acumulacién. Por lo tanto, la acelerada transformacion de
las estrategias de los actores en la etapa de transicién, y la modificacién
sistémica que ésta produce, son una de las causas de la relativa rapidez con
gue se desarrollan ciertas formas del capital social.
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Ceara, Chiquimula, Guamote y Villarrica son todos evidencias de
como el fortalecimiento —auténomo o con el apoyo de una agencia externa—
del capital social microrregional de sectores pobres impacta en el sistema
sociopolitico a nivel municipal, para provocar una coevolucién de estrategias
de diversos actores, que a su vez abre nuevas puertas para apurar la
superacion de la pobreza. Cada caso de estudio replica el marco conceptual
del capital social y revela dindmicas similares y resultados comparables
validos, que retroalimentan este marco.

Conclusiones

Desde nuestra perspectiva «sistémica, pragmatica y progresista», las
opciones tedricas elegidas en este trabajo nos han llevado a una vision
optimista de las posibilidades de empoderar a sectores pobres mediante la
formulacion de su capital social, especialmente de tipo comunitario, en sus
tres manifestaciones: local, de puente y de escalera. Esta vision se combina
con una percepcién del capital social de grupos favorecidos como parte del
problema de la persistente pobreza, para generar una propuesta de accién
publica que va mas alla de la formacion del capital social circunscrita al
interior de comunidades y barrios pobres. Hemos concluido que igualmente
cruciales son la transformaciéon de la relacion agente-comunidad y la
intervencion en los sistemas politicos microrregionales. Sélo en una
combinacién de estos tres elementos estratégicos es posible una vision
prospectiva en que las comunidades pobres acumulan capital social y lo
movilizan en emprendimientos que mejoran directamente su calidad de vida
y los convierten en actores sociales de peso en la sociedad civil.

La importancia de distinguir analiticamente entre relaciones sociales,
por una parte, y normas, por la otra, queda clara en las précticas del
clientelismo. Es posible e incluso frecuente, tanto a nivel municipal como en
programas nacionales, la coexistencia de discursos publicos solidarios y
empoderadores con conversaciones privadas y relaciones sociales efectivas
de clientelismo autoritario. Exigir o evadir el cumplimiento —en las
conductas concretas— de compromisos, discursos, promesas y hormas es
parte importante de la gestion del capital social de grupos de todo tipo en la
interfaz entre la sociedad civil y Estado. Cambios tanto en la reglamentacién
electoral como en la variedad de actores politicos o en las alianzas entre
facciones locales, son tan relevantes para los programas que pretenden
empoderar a los pobres para superar su exclusion como lo son los cambios
en la economia. Entre las variables de éxito o fracaso de estos programas
estan el grado en que toman en cuenta la naturaleza y las dinamicas del
clientelismo politico local y la fuerza de su compromiso y de sus vinculos
con la poblaciéon atendida, frente a las presiones de sus propios partidos
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politicos de gobierno para alimentar el clientelismo pasivo, en vez de apoyar
los proyectos de grupos pobres de formacién y acumulacion de capitales
social y econémico.

El cambio y la formacion de capital social puede ser un proceso rapido,
por cuatro razones. En primer lugar, los tres planos (material, conductual y
abstracto) del modelo de la sociedad humana interactiian: un cambio en la
dotacién y distribucién de capital social puede resultar de un impacto
positivo al sistema en cualquiera de sus subsistemas. En segundo lugar, la
amplitud de los repertorios culturales permite rescatar de la memoria social
normas de cooperacién actualmente en desuso. En tercer lugar, la coevolucion
de estrategias en una fase de transicién sistémica procede rapidamente
cuando emerge un nuevo actor social en la politica municipal. Y en cuarto
lugar, el triple papel del capital humano en la formacion de capital social
involucra una sinergia entre el conocimiento de expertos sobre capital social,
la capacitacidn en técnicas productivas y de gestidn que aseguran estimulos
materiales a la confianza y la cooperacioén, y la capacitacion en las destrezas
sociales que hacen posible la formacion de capital social.

En resumen, las experiencias en programas de superacion de la
pobreza de ingresos y de servicios en la region convergen al subrayar que
no es posible formar capital social ni nutrir relaciones sinérgicas entre agente
y comunidad o barrio pobre, sin actuar en el entorno microrregional en que
estas comunidades estan inmersas: el medio municipal, con sus
manifestaciones propias de clientelismo politico, cuyos matices significan
importantes diferencias en la estructura de oportunidades para que grupos
pobres puedan empoderarse como actores sociales.

Las tres hebras de una estrategia de activacion del capital social de
los pobres para la superacion de la pobreza constituyen, evidentemente,
una politica publica nacional. Sin embargo, esta propuesta difiere
fundamentalmente de aquellas que se centran en cambios culturales e
institucionales implementados «desde arriba hacia abajo». Una politica
nacional de formacion de capital social puede incorporar aprendizajes
de otros paises, pero puede y debe basarse en la diversidad del acervo
cultural y de las formas sociales propios. Se requiere de una
propositividad imaginativa, creativa y en cierto modo conflictiva para
producir los cambios asociados con la formacién de capital social en
sectores pobres. Y mas que planificar el cambio cultural, se trata de crear
estimulos y condiciones propicias para que emerjany florezcan formas y
dinamicas impredecibles de confianza y cooperacién. Lo que no resulta
legitimo, a estas alturas del conocimiento empirico de las sociedades
nacionales, es seguir analizando el capital social a nivel societal con
modelos simplistas que postulan un universo de agentes con dotaciones
idénticas de activos.
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Otros ambitos propios del nivel nacional de intervencién son la
elaboraciéon de una postura frente a los movimientos sociales, que son parte
necesaria del aumento de escala del capital social desde el nivel microlocal
hasta el nacional. Esta postura incluye la incorporacién de nuevos actores
en la negociacién de proyectos de nacién, para evitar la sobrecarga de
demandas que es la herencia del clientelismo y de una democratizacion
incompleta. La promocién de la solidaridad entre grupos sociales y su
expresion en servicios de voluntariado es otra manera de crear capital social
de nivel societal. Pero el papel activo del Estado central en una
descentralizacién democratizante, de tres hebras en los términos usados en
la seccién precedente, es la mejor base para que el fomento del capital social
de los pobres signifique la superacién permanente de la exclusién y de la
persistencia de la pobreza.
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Capitulo VI

Capital social: virtudes y limitaciones

MargaritaFlores™
Fernando Rello™

Introduccién

El objetivo de este articulo es participar en el debate sobre el concepto
de capital social. Un concepto claro y abstracto —que aisle sus elementos
constitutivos méas simples— es necesario para desbrozar sus diferentes formas
y dimensiones y tratar de responder preguntas tales como ¢de qué esta hecho
el capital social?, ;para qué le ha servido a grupos rurales especificos con el
fin de alcanzar las metas por ellos fijadas?, ;el capital social es factor de
inclusion social?, ¢, en experiencias rurales exitosas, el capital social actud solo
0 en combinacién con otros elementos y cuales son éstos?, ;en qué
circunstancias sociales pudo acumularse y desempefiar un papel positivo y
en cuales no?y, finalmente, ¢ cuales son las debilidades y limitaciones del capital
social?

La base factica para abordar algunas de estas cuestiones proviene de
varios estudios de organizaciones rurales en México y Centroamérica,

Jefa del Servicio de Seguridad Alimentaria y Andlisis de Proyectos Agricolas de la
Organizacioén para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), Roma.

Profesor e investigador de la Facultad de Economia, Universidad Auténoma de México,
rello@servidor.unam.mx.
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elaborados por los autores de este articulo (Flores y Rello, 2001). Estos
estudios analizaron experiencias de organizaciones rurales exitosas y los
factores que explican estos resultados, entre ellos el capital social.

A. El concepto de capital social

Existen varias definiciones del capital social en la vasta bibliografia
sobre el tema, pero no hay todavia una que logre reunir el consenso de la
mayoria de los investigadores. Existe una discusion en curso sobre qué es
en realidad el capital social. La revisién de la literatura especializada nos ha
permitido entresacar los tres componentes basicos mencionados en casi todas
las definiciones: i) las fuentes y la infraestructura del capital social, es decir,
lo que hace posible su nacimiento y consolidacién: las normas, las redes
sociales, la culturay las instituciones; ii) las acciones individuales y colectivas
que esta infraestructura hace posible; yiii)las consecuencias y los r esultados
de estas acciones, que pueden ser positivos: un incremento en los beneficios,
el desarrollo, la democracia y una mayor igualdad social, o negativos: la
exclusion, la explotacidn y el aumento de la desigualdad.

Basandonos en estos tres elementos, hemos resumido las principales
definiciones de capital social existentes (véase el cuadro VI1.1). La primera
columna indica que, de acuerdo a los diferentes autores, las fuentes y la
infraestructura del capital social pueden ser cosas tan distintas como los
recursos morales de una sociedad: la confianza, la cultura, las normas, las
redes sociales, las organizaciones y las instituciones. Todos ellos son
considerados como capital social por algunos de los diversos autores, en lo
gue otros no estan de acuerdo. Esta confusion conlleva la impresién de que
el concepto de capital social no ha sido definido de forma rigurosa y aceptable
paratodos. ;Seriarazonable y aceptable definir un criterio para decidir cuales
forman parte del capital social y cuales no? Nos parece que no es éste el
camino mas prometedor, porque no existe alin una definicion comdnmente
aceptada de qué es realmente el capital social. ;Cémo podriamos incluir
ciertos elementos de la sociedad como capital social y excluir otros?? Se
podria aceptar que todos esos componentes sociales —confianza, redes,
asociaciones y otros— son las diferentes formas o fuentes del capital social,

1 Exitosignifica, en este contexto, logros y avances en los objetivos que las propias organizaciones
se han trazado. Algunas de estas organizaciones rurales entraron en crisis después de una
etapa de auge y fue posible entonces analizar las causas de sus problemas y su declive.

2 El Banco Mundial incluye a todos estos elementos en una definicién tan genérica de capital
social que no dice realmente nada (véase el cuadro VI.1).
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pero aun quedaria en pie la pregunta ;qué es el capital social? En otras
palabras, el capital social no puede definirse a partir de sus fuentes o de la
infraestructura que lo sostiene. La confianza, las redes o las organizaciones
no son el capital social, aunque sean los componentes que le dan origen.

Cuadro VI.1
DEFINICIONES DE CAPITAL SOCIAL SELECCIONADAS Y CLASIFICADAS DE
ACUERDO A SUS FUENTES, A LAACCION COLECTIVA
Y A SUS RESULTADOS

Fuentes e infraestructura Accién colectiva Resultados

Coleman, 1990  Aspectos de la estructura

social.

que facilitan ciertas
acciones comunes
de los actores dentro
de la estructura.

Bourdieu, 1985  Redes permanentes y

membresia a un grupo.

gue aseguran a
sus miembros un
conjunto de
recursos
actuales

o0 potenciales.

Putnam, 1993

Aspectos de las

organizaciones sociales,

tales como las redes,

las normas y la confianza.

gue permiten la accion
y la cooperacion

para beneficio
mutuo
(desarrollo y
democracia).

Woolcock, 1998 Normas y redes. gue facilitan la accion y el beneficio
colectiva comun.
Fukuyama, 1995 Recursos morales, que refuerzan los
confianza y mecanismos grupos sociales.
culturales.
Neoweberianos  Lazos y normas. gue ligan a los
individuos dentro
de organizaciones.
Banco Mundial, Instituciones, relaciones, gue gobiernan la y facilitan el
1998 actitudes y valores. interaccién de personas desarrollo
econémico y la
democracia.

Fuente: Elaboracion propia.

Coleman y algunos otros autores optan por una definicion funcional,
es decir, que atiende a las funciones que cumple el capital social. Tendriamos
entonces que no es una sola entidad sino que pueden ser muchas, ya que
desempefia varias funciones. Sin embargo, bajo esta postura es “imposible
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distinguir entre lo que es (el capital social) y lo que hace™ o, en otras palabras,
entre el capital social y sus beneficios. También se ha escrito que es muy
dificil distinguir entre sus fuentes y sus resultados o beneficios, aunque nos
parece que lo dificultoso ha sido definir la materia prima de que esta hecho
el capital social, mas que separar sus fuentes de los resultados que produce.
Latarea relevante es entonces definir lo que es el capital social, para después
estudiar sus fuentes, sus dimensiones, sus formas, las funciones que cumple,
las sinergias que establece con otros componentes de la sociedad y sus
resultados.

Lo importante del capital social para los individuos y los grupos que
lo poseen es la potencialidad que les confiere y de la que carece el individuo
aislado. Es decir, lo esencial del capital social es que es una capacidad. En
efecto, representa la capacidad de obtener beneficios a partir del
aprovechamiento de redes sociales.* La existencia de estas redes le brinda
ventajas adicionales a los individuos que tienen acceso a ellas, en
comparacion con las que obtendrian si actuaran individualmente y sin el
apoyo de esas relaciones sociales. La capacidad de obtener esta ventaja
adicional es un capital social, que no debe confundirse con las fuentes e
infraestructura de este capital, ni con sus resultados.

Definir el capital social como capacidad resuelve el problema de que
abarca cosas tan distintas como la cultura, las redes solidarias o las
asociaciones productivas. Estas son las fuentes o los factores que influyen
sobre el capital social, pero no son el capital social. Como factores pueden
ser de muy diversa indole y es l6gico que asi sea porque la estructura social
es muy compleja, y tiene varios niveles y componentes. Varios de ellos
pueden contribuir a la formacion del capital social. Una tarea para
investigaciones futuras es estudiar las condiciones externas e internas que
facilitan o favorecen el surgimiento y fortalecimiento del capital social v,
viceversa, las que lo debilitan.

Definir el capital social como la capacidad de obtener beneficios a
partir de redes sociales, permite aclarar la nocién de sus fuentes e
infraestructura. Esta capacidad no se da en el vacio, sino que surge de ciertas
relaciones sociales y de una base cultural e institucional dada. La existencia
de relaciones de confianzay solidaridad cristalizadas en instituciones locales
como el «tequio» o0 la “mano vuelta”, es una fuente de capital social. Sin

3 Edwards y Foley, 1997, citado por Woolcock, 1998.

4 Otras formas de capital se pueden concebir también como capacidades. Por ejemplo, la
tierra es capital natural porque es una capacidad reproductiva y productiva; el capital
humano —un individuo educado y capacitado— representa un aumento de las capacidades
de las personas y el capital financiero es la capacidad de invertir o de generar intereses.
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ellas, los individuos no podrian apoyarse en relaciones con otras personasy
realizar tareas o tener ciertos beneficios, los que estan fuera de su alcance si
actdan individualmente.

Es necesaria una cierta infraestructura para que el capital social pueda
aumentar y acumularse. Por ejemplo, la capacidad de obtener un crédito en
una region rural donde las instituciones financieras formales no acuden,
depende de la existencia de una organizacién social de microfinanciamiento.
Si ésta existe y los campesinos tienen acceso a ella, pueden disponer de recursos
financieros con la finalidad de movilizar otros capitales a su disposicion. La
capacidad de obtener crédito y otros servicios financieros requiere de una red
de relaciones sociales mas compleja que la necesaria para facilitar la
cooperacion simple en un proceso de trabajo campesino. Ademas de la
confianza, se requiere de una organizacion con normas y reglas de operacion
establecidas claramente y aceptadas por todos. Esta organizacidn representa
una infraestructura o un andamiaje, a partir del cual crece la capacidad de
movilizar recursos basandose en una red de relaciones sociales estructurada
mediante instituciones. Sin embargo, las normas, redes, organizaciones e
instituciones no son el capital social, sino su fuente e infraestructura.

Existen varios tipos de capital social: individual, empresarial,
comunitario y publico. Se puede hablar de un capital social individual
cuando una persona tiene una red de relaciones Utiles que le confieren la
capacidad de obtener ventajas y beneficios. Bourdieu (2000) escribe sobre
lasestrategias de los agentes econdmicos y las empr esas y sobre el volumen
y estructura del capital a su disposicion, y se refiere al capital social como el
conjunto de los recursos movilizados —alude a los demas capitales:
financiero, tecnoldgico, de informacion, en fin, a todos los recursos de una
empresa— mediante una red de relaciones sociales extendidas, que
proporcionan una ventaja competitiva al asegurar a los inversionistas
rendimientos mas elevados. Este es un capital social empresarial.

El objetivo de este articulo es analizar el capital social comunitario
rural, o sea, un capital social perteneciente a individuos que forman parte
de redes o grupos sociales, que pueden ser de muy diversos tipos. Es posible
definirlo como la capacidad de actuar como un colectivo en busca de metas
y beneficios definidos en comun. Lo esencial de este tipo de capital social es
la capacidad colectiva de tomar decisiones y actuar conjuntamente para
perseguir objetivos de beneficio comun, derivada de componentes de la
estructura social tan diversos como la confianza, las redes, las asociaciones
y las instituciones. No obstante, el capital social no son sus beneficios, ni
tampoco aquellas partes de la sociedad que lo hacen posible, sino la
capacidad adicional que tienen los que pueden realizar acciones en comun,
respecto de los que s6lo actian individualmente, es decir, la capacidad de
accion colectiva.
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Lo que distingue al capital social comunitario de otros tipos de capital
social, es el hecho de que una porcién fundamental de las redes de relaciones
sociales en que se basa forman parte del grupo que lo detenta. Por ejemplo,
una comunidad rural es una red compleja de relaciones sociales y ella misma
es lafuente del capital social, 0 sea, de la capacidad que tienen sus miembros
de formar parte de ella. En otras palabras, es un capital social endégeno o
interno que debe distinguirse de otro capital social exégeno que tienen las
propias comunidades u organizaciones rurales y que estd formado por la
red de relaciones sociales externas a lacomunidad —con fundaciones
privadas, ONG, empresas, universidades y organismos publicos—, y que
les permite alcanzar ciertas metas. Existen varios estudios de caso que indican
la utilidad que este capital social exdgeno representa para las comunidades
rurales.

Finalmente, las organizaciones estatales pueden tener redes de
relaciones con los agentes econdmicos y sociales que podrian hacer mas eficaz
su tarea. En este sentido se podria concebir la existencia de un capital social
publico. Este es un tema polémico que no abordaremos aqui.

Concebir el capital social como capacidad nos lleva a preguntarnos
sobre las condiciones necesarias para que esta potencialidad pueda
materializarse. Como los demas capitales, el capital social depende de
condiciones externas al grupo social, como el estado de la economia, las
instituciones y otros componentes culturales. Sin embargo, el capital social
es méas complejo que otras formas de capital porque también influyen en él
sus propias condiciones internas, es decir componentes que forman parte
de él, como la confianza, la solidaridad y la cohesion sociales. Si éstos
merman, el capital social se reduce y la capacidad que implica disminuye o
no puede materializarse con la misma fuerza, o eficacia. Esta caracteristica
suya es muy importante porque le confiere su fuerza, pero también su
debilidad y fragilidad, como veremos mas adelante.

B. Las dimensiones del capital social

La primera generacion de estudios sobre el capital social enfatizé sus
virtudes, aunque hubo voces criticas que sefialaron sus limitaciones. El
argumento mas utilizado citaba las correlaciones existentes entre las varias
manifestaciones del capital social —familia, confianza, redes, asociaciones,
entre otras— Y los resultados sociales positivos, tales como incremento del
ingreso, del bienestar, de la escolaridad, del aprovechamiento escolar, de la
esperanza de vida, del buen funcionamiento de ciertas instituciones, entre
muchos maés. Sobre la base de estas correlaciones se concluia que el capital
social es fundamental para el desarrollo. Sin embargo, pocos investigadores
profundizaron en las conexiones que hacian posible estos buenos resultados,
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0 sea, en las relaciones sociales que estaban detras de las correlaciones. Estos
estudios arrojan poca luz sobre la importancia explicativa del capital social
con respecto a otras variables, dentro de situaciones sociales muy complejas
y polifacéticas. Este hecho debilita la “teoria” del capital social.

En nuestra opinién, una hipotética segunda generacion de estudios
sobre el capital social deberia incluir reflexiones sobre sus diversas
dimensiones y, sobre todo, analisis mas rigurosos de sus conexiones con
otras variables, en circunstancias sociales especificas. ;Qué capacidad
explicativa tiene el concepto en relacion con otras categorias?, ¢qué tipo de
hechos o circunstancias puede explicar mejor el capital social?, ;qué marco
tedrico necesitamos para establecer con maés rigor relaciones entre el capital
social y otras categorias?

Abordamos ahora el tema de las dimensiones del capital social. Lo
hacemos partiendo de nuestra propia definicion: el capital social es la
capacidad de accién colectiva que hacen posible ciertos componentes sociales,
con el fin de obtener beneficios comunes. La medida para juzgar la
pertinencia de la definicién de un concepto es ver si sirve como hilo conductor
en el andlisis y si ayuda a generar preguntas interesantes.

Si el capital social es una capacidad social, podriamos preguntar
(capacidad para qué?, ;paraacometer qué tareas? y alcanzar ;qué propésitos?
En otras palabras, nos referimos a las diversas formas de utilizacion del
capital social para lograr metas tales como protegerse contra el riesgo,
construir bienes publicos, explotar sosteniblemente bosques comunes o
vender colectivamente cosechas para negociar buenos precios, entre otras.
El objetivo del cuadro V1.2 es poner en una lista algunas de estas formas de
utilizacién de la capacidad de accion colectiva (columna 1) y mostrar que
cada una de ellas requiere de una fuente e infraestructura especificas para
poder surgir, consolidarse y crecer (columna 2). Por ejemplo, cooperar para
protegerse contra el riesgo y obtener préstamos de poca monta requiere como
fuente e infraestructura de la existencia de lazos de confianza y de una
asociaciéon simple de crédito rotativo, formada por pocos socios en la
localidad. En cambio, buscar colectivamente acceso a servicios financieros
rurales mas complejos exige, ademas de los lazos de confianza y el
conocimiento mutuo, la existencia de una red de cajas de ahorro de alcance
regional, en la que participan muchos socios, y de una institucionalidad que
norme sus actividades.
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Cuadro VI.2

CEPAL

CAPITAL SOCIAL RURAL: FORMAS DE UTILIZACION, FUENTES Y RADIOS DE ACCION

Formas de utilizacion del
capital social (capacidad colectiva
¢ para qué?)

Fuente/Infraestructura del
capital social

Radio de accion

Cooperacion simple en procesos
de trabajo familiares, ayuda mutua
para sembrar, cosechar o realizar
otras tareas.

Cooperacion simple para obtener
préstamos pequefios y protegerse
contra riesgos.

Cooperacion para construir bienes
colectivos y proporcionar servicios
de beneficio coman.

Asignacion de derechos y
administracién del uso de recursos
comunes (agostaderos, bosques,
agua).

Participacion en pequefios
proyectos productivos.

Participacion en proyectos
productivos de gran escala.

Participacion en grupos amplios
de ahorro y préstamo.

Defensa de intereses gremiales y
politicos.

Representacion de campesinos
y participacion en proyectos de
desarrollo rural.

Lazos de solidaridad cristalizados
en instituciones tradicionales como
el tequio, «la mano vuelta», la
guelaguetza.

Tandas u otras formas de crédito
rotativo, basadas en la confianza
y el conocimiento mutuo.

Lazos de solidaridad y pertenencia
a una comunidad, expresados en
instituciones como el tequio o el
sistema de cargos dentro de una
comunidad indigena.

Organizaciones rurales como
ejidos, comunidades y asociaciones
de usuarios de agua.

Asociaciones productivas locales
(pequefias cooperativas, grupos de
venta en comdn, grupos de mujeres,
asociaciones de artesanos, y otras).

Asociaciones productivas amplias
(comercializadoras de productos,
grupos de compra de insumos,
sociedades de aseguramiento).

Cajas de ahorro, sociedades de
ahorro y préstamo y otros
organismos informales de
microfinanciamiento.

Asociaciones regionales y
nacionales de productores por

producto, asociaciones nacionales
de agricultores, centrales
campesinas, sindicatos de
trabajadores rurales, y otros.

Organizaciones rurales formales
reconocidas como interlocutores
dentro de programas de desarrollo
descentralizado y participativo.

Local. Involucra a un grupo de
familias y amigos.

Local. Redne a un grupo
pequefio de conocidos.

Local. Abarca a los miembros
de una comunidad.

Local. Agrupa a todos los

miembros de un ejido 0 una
comunidad y a los socios de
una asociacion de usuarios.

Local. Participan productores
interesados, a titulo
individual.

Regional y nacional. Retne a
grupos amplios de productores
y a varios ejidos y comunidades.

Local, regional y nacional.
Agrupa a un nimero variable
de socios que puede ser muy
grande.

Regional y nacional. Agrupa a
grandes conjuntos de

productores y trabajadores.

Regional y nacional. Participan
representantes de
organizaciones rurales locales
y regionales.

Fuente: Elaboracion propia.
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La pregunta ;capacidad de accion colectiva para qué? se complementa
con otra: ¢y mediante qué instrumentos e infraestructura? Ambas nos llevan
aunadiversidad de situaciones y condiciones para que el capital social pueda
rendir sus frutos. En general, se puede afirmar que a un mayor alcance de
los objetivos de la accién colectiva corresponde una mayor complejidad de
la infraestructura social necesaria para hacerla posible. Evidentemente, no
tiene el mismo grado de exigencia hacer una tanda o participar en el tequio,
gue formar una liga de comunidades o una asociacion regional de
productores rurales. En su formacién y consolidacion entran componentes
sociales muy diferentes y con radios de accion muy diversos.

Otras posibles interrogantes son: ;capital social de quién? y ;para
beneficio de quién? El capital social de los grupos pobres se expresa mediante
instrumentos muy diferentes de aquellos en los que se basa el capital social
de los grupos ricos. La accion colectiva de los grupos pobres rurales utiliza
las redes solidarias locales, las comunidades y ejidos, los instrumentos
informales de microfinanciamiento, las pequefias cooperativas o asociaciones
productivas y organizaciones rurales regionales, entre otras. EI ambiente
institucional que requieren para desarrollarse estas organizaciones es muy
distinto del que necesitan las organizaciones de las clases acomodadas. Los
programas sociales de combate a la pobreza deberian tener claras estas
distinciones.

La mayoria de los estudios suponen que el capital social genera
resultados socialmente positivos y que éstos se distribuyen equitativamente
entre los miembros de las organizaciones rurales, lo que frecuentemente no
es cierto. El propio término «capital social» —o sea, recurso productivo—
implica una connotacion positiva y fue acufiado con el propésito de resaltar
sus virtudes. Campea en la bibliografia sobre el tema un optimismo
generalizado que a veces raya en los buenos deseos (wishful thinking),
particularmente cuando se piensa en el capital social como una panacea o el
eslabdn perdido del anélisis social. Algunos autores se han referido al lado
oscuro del capital social, a las organizaciones sociales que desembocan en
resultados negativos para la sociedad (Portes y Landholt, 1996). Ademas, se
podrian agregar los rasgos autoritarios y excluyentes de las comunidades
rurales en México, que marginan y discriminan a sus miembros, como es el
caso de las mujeres y de los jovenes. Hace poco, en el Tercer Congreso de la
Asociacién Mexicana de Estudios Rurales, una organizacién de mujeres
indigenas, ante lasorpr esa de todos, sefialé que no todos los usos y
costumbres de las comunidades indias —demanda central del Ejército
Zapatista para la Liberacion Nacional (EZLN) y de todas las organizaciones
indigenas en México— eran buenos, ya que algunos de ellos permitian la
discriminacion y la explotacion de las mujeres.

Asimismo, es frecuente encontrar en las organizaciones rurales grupos
de poder que mantienen un dominio sobre ellas y concentran en sus manos
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una gran parte de los beneficios, a costa de la mayoria. No sélo aludimos al
cacicazgo tradicional, sino también al nuevo poder que brinda el control de
la direccion de las empresas productivas campesinas. Existen muy pocas
investigaciones sobre las estructuras de gobernacion internas de las
organizaciones rurales. Como ilustraremos mas adelante, cuando estas
estructuras funcionan inadecuadamente y fomentan habitos autoritarios y
clientelares, y concentran los beneficios en unas cuantas manos, la capacidad
de accién colectiva disminuye y puede hasta desaparecer.

¢Qué tanta capacidad y poder confiere el capital social? Esta pregunta
esta relacionada con lo dicho anteriormente. En nuestra opinion, el capital social
representa una capacidad importante, en particular para los grupos pobres. En
su ausencia, el camino de estos grupos es mucho mas arduo y puede no tener
salida. Sin embargo, la existencia del capital social no garantiza nada. Es una
capacidad entre otras, un capital entre otros. No representa el capital mas
importante ni es el elemento que faltaba para dinamizar y mejorar relaciones
sociales que implican privacion y desigualdad. Podria llegar a desempeniar este
papel, junto con otras capacidades, libertades y recursos y en ciertas condiciones
econdmicas y sociales. La tarea de investigaciones futuras es descubrir las
conexiones entre el capital social y otros factores impulsores del cambio social.

Al respecto, caben dos interrogantes mas: ;cuéles son las sinergias
que se establecen entre el capital social y otras variables para dar lugar a
experiencias productivas positivas? y ;qué condiciones requiere el capital
social para desarrollarse?; o bien ;como puede crearse el capital social? Nos
referiremos a la primera pregunta mas adelante, cuando se revisen algunas
experiencias concretas. Sobre la segunda y la tercera, se puede decir que el
contexto institucional y la politica gubernamental desempefian un papel
fundamental en el surgimiento y consolidacién de organizaciones rurales.
Basandose en estudios de caso, Evans (1996) explico de qué formas se pueden
establecer sinergias entre el Estado y los grupos sociales organizados que
desembocan en programas de desarrollo cuyo funcionamiento es mas
eficiente y equitativo. Dividid las formas de relacién entre el Estado y la
sociedad en dos: la complementariedad y la imbricacion. En la primera, el
Estado crea las condiciones necesarias para que las organizaciones sociales
surjany progresen: garantia de derechos civiles y politicos, bienes publicos,
programas de desarrollo, entre otras mas. Dichas condiciones son
fundamentales para el crecimiento de las organizaciones, y cuando no se
hallan presentes éstas encuentran barreras casi infranqueables para crecer,
como indica la profusa bibliografia sobre las organizaciones rurales en
Meéxico.

La imbricacion (imbeddedness) implica una relacion que cruzala dupla
sector publico-organizaciones sociales. Se produce cuando se establece una
relacion de apoyo y solidaridad entre el personal de una institucion publica
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y laorganizacién social que intenta servir, bajo un programa gubernamental
dado. Cuando esto ocurre, la sinergia entre estos dos elementos produce un
incremento de la accion colectiva y de su eficacia (ejemplos de esto se
encuentran en Evans, 1996; Fox, 1996, y Tendler, 1997). Esto significa que el
capital social puede incluir también a los miembros de una red o de una
organizacion rural y a personas externas a ellas, pero que mantienen
relaciones de solidaridad desde sus funciones publicas. La infraestructura
gue nutre el capital social no es s6lo una organizacién rural, sino también
una institucidon o un programa de gobierno participativo, con personal
comprometido con ciertos principios y metas. Seria deseable contar con
nuevas investigaciones sobre este tipo de sinergia, dada la importancia que
podria tener en el fomento del capital social y el desarrollo rural.

La apreciacién de que la formacion del capital social es un proceso
largo que toma décadas y hasta siglos —como el caso del norte de Italia,
narrado por Putnam, 1993— lleva implicita la conclusion de que no es posible
construirlo rapidamente, partiendo de una situacién en la que no existe. ;Se
puede construir capital social donde no existe y mediante acciones publicas
externas? El capital social, como todo capital es creable y reproducible, pero
hay ciertos tipos de capital social que son mas faciles de producir que otros.
Existen fuentes del capital social, profundamente enraizadas en componentes
sociales de larga gestacion y gran complejidad cultural, que no pueden ser
creados mediante acciones externas. Un ejemplo son las comunidades
indigenas de América Latina, con su complejo sistema de normas y
solidaridad y su gran significado en la vida de millones de personas en todo
el continente. Los elementos de la cultura politica de una sociedad, que hacen
posible el desarrollo de normas y practicas democraticas y participativas,
son también fruto de un largo proceso histérico.

En cambio, existen otras organizaciones rurales menos densas en lazos
culturales que pueden ser creadas o impulsadas mediante acciones del sector
publico. Se podrian citar varios ejemplos: organizaciones de usuarios de
agua que nacen de los programas de devolucién de obras de riego,
asociaciones para el abasto popular surgidas de programas de distribucion
de alimentos (Fox, 1996), redes de cajas solidarias de ahorro y préstamo
ligadas a programas estatales de microfinanciamiento impulsados desde
arriba, nuevas organizaciones rurales creadas a partir de programas de
desarrollo rural (Durston, 1999) y nuevas acciones colectivas impulsadas
por programas de suministro de servicios publicos (Tendler, 1997). La
experiencia indica que es posible crear o bien fortalecer organizaciones
sociales mediante programas publicos. Esto abre una veta muy interesante
de reflexién futura, que tiene obvias implicaciones para el disefio de politicas
gubernamentales orientadas con este proposito.
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Finalmente, cabe la siguiente interrogante: si el capital social les reporta
tantas ventajas a sus poseedores, tal y como la extensa bibliografia
internacional sobre el tema indica, entonces ¢ por qué es relativamente escaso
y no ha proliferado méas?, ;por qué se ha debilitado ahi donde ya habia
tomado fuerza?® Las respuestas no son faciles, pero nos parece que aqui
surge el nexo entre las instituciones que nacen del poder politico y el capital
social. En sociedades con una distribucion desigual del poder econémico y
politico, el capital social implica frecuentemente un cuestionamiento a estas
estructuras. Por ello, es tan comUn observar las reacciones contrarias que
suscita la posibilidad de la accién colectiva entre funcionarios publicos
acostumbrados a las decisiones burocraticas verticales e incuestionables y
entre los grupos econémicos acomodados. Las instituciones vigentes en estos
paises reflejan esta estructura de poder y representan un escollo muy
importante para el surgimiento del capital social. Este es otro punto de la
agenda de investigacion sobre el tema.

Nuestras ideas sobre el capital social se sintetizan en el diagrama VI.1.
Partamos del capital social en si, 0 sea, de la capacidad de accion colectiva,
que puede ser mucha o poca. Es decir, el capital social tiene una magnitud
que depende: i)de sus fuentes e infraestr uctura (si las normas, las redes y
las asociaciones estan desarrolladas, la magnitud del capital social sera
mayor); y ii)de las condiciones externas (instituciones sociales) e internas
(reproduccion y sostenimiento de la confianza en el grupo). De la magnitud
del capital social dependeran las formas de su utilizacion. Si la magnitud
del capital social es elevada y se sostiene en redes y organizaciones fuertes,
podra acometer empresas sociales complejas y su radio de accién serd mayor
y viceversa. Los resultados finales de la utilizacién del capital social —sus
beneficios o perjuicios— seran una funcién de su magnitud, sus formas de
uso y sus fuentes. Las condiciones externas (instituciones sociales) influiran
sobre el capital social al condicionar sus fuentes e infraestructura: es méas
facil que las organizaciones rurales se desarrollen bajo una institucionalidad
democrética que bajo una autoritaria.

5 Varios autores han sefialado que el capital social aumenta con su utilizacién, idea imprecisa que
implica que la consolidacién es un proceso acumulativo. Si bien es cierto que la accion colectiva
puede, bajo ciertas condiciones, aumentar en fuerzay radio de accién, existen muchos ejemplos
de organizaciones rurales que se debilitan y desaparecen después de un periodo de auge y
crecimiento. Hirschman (1986), acufié el término “energia social” para explicar que la capacidad
de accioén colectiva mengua y casi desaparece pero no se destruye, y constituye una memoria
histérica comdn que es la base de nuevos brotes y desarrollos del capital social.
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Diagrama VI.1
RELACION ENTRE LAS DIMENSIONES DEL CAPITAL SOCIAL
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C. Capital social, ¢factor de inclusién social?

El potencial del capital social individual y comunitario, y la distincion
entre capital social comunitario enddgeno (referido a las instituciones que
rigen las relaciones intragrupales), y el exégeno a una comunidad (es decir,
las relaciones con su entorno social que le son Utiles), permiten vislumbrar
como, dependiendo de quién lo detenta y de la forma en que lo canaliza, el
capital social puede contribuir o no acombatir la exclusion social y la pobreza.

El aprovechamiento que hace un individuo de su capital social es
casi, por definicién, para el propio beneficio, ya sea de su empresa o de su
grupo familiar.® En el mundo rural de paises con grandes desigualdades y
diferencias socioecondmicas como México y las naciones centroamericanas,
el capital social comunitario puede desempefiar un papel clave para
movilizar recursos en beneficio de sus integrantes. Eso es sobre todo relevante

& Un andlisis del aprovechamiento del capital social empresarial lo aplica Bourdieu en el
caso del mercado inmobiliario en Francia (Bourdieu, 2000).
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cuando se distingue conceptualmente el término pobreza como la carencia
de capacidades bésicas, y no meramente como la falta de ingreso. Eso no
entrafia, por supuesto, dejar de lado el hecho de que la escasez de ingreso
sea una de las causas principales de la pobreza (Sen, 2000).

En forma complementaria, la alusion a la exclusién social, en particular
de los individuos, se refiere a la dimension multiple del empobrecimiento,
que comprende como componentes principales la privacion material y la
situacion adversa del empleo y de las conexiones sociales. Como atributo
de las sociedades, apunta a la existencia de instituciones que restringen la
interaccién social y propician la desigualdad. A su vez, una cohesidn social
débil limita las formas de participacién social, lo que repercute negativamente
en el acceso de grupos particulares de personas a recursos —Y al proceso de
adquisicién de ingresos—, al igual que al ejercicio de sus derechos
ciudadanos (Gore y Figueredo, 1997).

En ese marco, la concepcion de capital social como capacidad de
obtener beneficios a partir de redes sociales encierra una riqueza potencial
en términos de generacion (o defensa) de mecanismos de participacion social,
adecuacion de normas para reducir desigualdades en los mercados, ejercicio
de derechos y acceso a oportunidades. Posiblemente uno de los puntos
criticos sea cOmo se transforma ese potencial en capacidad real colectiva y
como las politicas publicas contribuyen a ello. Debe subrayarse que al hablar
de capital social se corre el riesgo de atribuir a las fuerzas sociales y a las
redes de relaciones el atributo de compensar —o corregir— de manera directa
la escasez de oportunidades econdmicas, resultante de la falta de capital
natural o financiero. Esa relacién es mas compleja ya que un capital no
sustituye a los otros; con todo, hay evidencias empiricas que indican que la
existencia y acumulacién de capital social genera mayores posibilidades de
creacion de capacidades béasicas y de desarrollo en comunidades pobres.

Para ilustrar esa relacidon, hemos seleccionado dos experiencias de
desarrollo organizativo en poblaciones indigenas pobres, una en México y
otra en Guatemala (Flores y Rello, 2001). En el caso de la experiencia
mexicana, en la organizacién se entrelazan pobladores indigenas y mestizos
de seis municipios del estado de Guerrero. En cambio en el de Guatemala,
la identidad étnica es el factor central en la conformacion de la asociacién en
48 comunidades maya quiché del occidente del pais. En los dos casos, el
origen de las organizaciones actuales se remonta a principios de la década
de 1980.

Se trata de poblacion dedicada principalmente a la agricultura en
minifundios con tierras de baja calidad cuyas cosechas, que se destinan
principalmente al autoconsumo, son insuficientes para cubrir las necesidades
basicas de las familias. En el primer caso, las fuentes de ingreso
complementarias son la ganaderia familiar, la artesania de palma, la
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produccién casera de mezcal y, cada vez maés, la emigracion. El porcentaje
de analfabetismo es de 55%, muy superior a lamedia nacional, y el de pobreza
afecta al 80% de sus habitantes; la marginacion geogréafica es acentuada por
un servicio deficiente de transporte. En el segundo caso, la artesania también
es una fuente importante adicional de ingreso. Ahi la presién sobre los
recursosy la pobreza se asocia a la alta densidad poblacional, ya que se trata
de uno de los municipios de mayor densidad en el pais: 300 habitantes por
km?, comparado con la media nacional de 80 habitantes por km?2.

Las historias de las dos organizaciones comparten algunos rasgos
comunes, con una base de penurias muy amplia. Sus logros y el alcance de
los beneficios que han obtenido estdn muy vinculados a su capital social,
una de cuyas fuentes principales son sus tradiciones culturales, y la manera
como lo han acrecentado y aprovechado.

Por tratarse de pueblos indigenas, es preciso tener presente que los
vinculos sociales entre ellos se basan en usos y costumbres que, siendo
tradicionales, estan lejos de ser estaticos y refractarios al cambio; por el
contrario, son muy dinamicos y précticos, ya que existen en funcién de su
utilidad para regular la convivencia y ejercer su propio gobierno (Avila,
2001). En los sistemas sociales indigenas existen cuatro érdenes
interdependientes: el juridico, el de la organizacién del trabajo, el ceremonial-
religioso, y el de la estructura de gobierno. El juridico comprende el sistema
normativo y los mecanismos internos de resolucién de conflictos. El de la
organizacién del trabajo corresponde a una estructura de derechos y
obligaciones de servicio alacomunidad, con reglas sobre el uso y apropiacion
de espacios y recursos comunes. El ceremonial, generalmente asociado al
calendario agricola, también supone distribucion de responsabilidades. El
ultimo se refiere al sistema de cargos, a los mecanismos de eleccién, a los
sistemas de toma de decisiones y, en Ultima instancia, al ejercicio de la
autoridad y la aplicacion de sanciones (Avila, 2001).

En México esos sistemas tienen dos variantes. En el norte, la estructura
organizativa se define en términos tribales. En cambio entre los indios del
sury, en general, en Mesoameérica, la comunidad es el eje de su sistema. En
torno de la comunidad se construye laidentidad y el sentido de pertenencia,
en cuyo marco se definen derechos y obligaciones.

1. Una organizacion en el sur de México

Alo largo de sus afios de existencia, la organizacidn Sanzekan Tinemi,
gue en nahuatl significa «seguimos estando juntos», ha tratado de enfrentar
y resolver paulatinamente los principales problemas econémicos y sociales
de los habitantes de su region, empezando por el més sensible, el abasto de
alimentos, para seguir con el proceso productivo (distribucion de
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fertilizantes), la diversificacion de fuentes de ingreso de los hogares segun
necesidades de hombres y mujeres (artesanias, actividades de traspatio,
reforestacion) y programas sociales (vivienda y caja de ahorro). Sus
programas cuentan con el apoyo financiero y técnico de cuatro entidades
publicas, una fundacién internacional privada y un banco de desarrollo
internacional.

El abasto de alimentos, como programa y eje en torno del cual la
organizacion nace y se consolida, era un programa gubernamental con
participacién comunitaria en laadministracién local de la venta de productos
bésicos. La comunidad designaba a un responsable de la tienda, quien recibia
una compensacion monetaria del gobierno. La estructuracién de las tiendas
comunitarias alrededor de un almacén de distribucién favorecié la
comunicacién entre comunidades a través de sus asambleas de base, seguidas
de las de representantes ante la empresa estatal. Diferencias de concepcion
y contenido del programa en cuanto a la integracién de la canasta de
productos, la seleccién de proveedores y, sobre todo, la distribucién de
responsabilidades y costos entre laempresay las comunidades, pusieron en
riesgo la continuidad del programa por la parte gubernamental.

La movilizacion regional ejercié una gran presion sobre las autoridades
locales, estatales y federal para mantener el programa con una participaciéon
comunitaria creciente en su gestion. Los designados por las comunidades
como responsables del programa asumieron la direccion. La operacion dio
lugar a una propuesta de llevar a cabo otros programas de desarrollo
mediante la accion colectiva y la canalizacién de apoyos conseguidos en el
exterior. Resulta importante destacar el hecho de que la organizacién
reivindicé su origen indigena (con todo y su participacion mestiza) y que su
propuesta de un programa de desarrollo econémico y social llenaba un vacio
en una de las regiones mas pobres de una entidad federativa que ocupa uno
de los dltimos lugares en términos de indicadores sociales, y en donde
persisten movimientos armados.

La difusién de las demandas y la incorporacién de la organizacién a
una coordinadora campesina nacional facilitaron el acceso de los dirigentes
afundaciones privadas y a la banca de desarrollo internacional. Esa relacion
contribuyé a limar las diferencias que los habian enfrentado con los
funcionarios publicos y fortalecié el vinculo con otros programas
gubernamentales de los que se obtuvieron nuevos recursos y asistencia
técnica. Las donaciones y los créditos blandos respaldaron el programa de
la organizacion para la formacion de cuadros, capacitacién, mejoramiento
de la calidad de las artesanias de palma, asi como para el desarrollo de una
estrategia moderna con miras a su comercializacion y exportacién. También
fue notable la atencién esmerada al tema medioambiental y a la reforestacién.
Un grupo de muijeres de la localidad demandé —y obtuvo, no sin cierta
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resistencia— un espacio propio de accién para desarrollar actividades
productivas (cria de ganado menor) y generar ingresos para satisfacer
necesidades de las familias, sin tener que pasar por la autorizacion masculina.
En su caso, el trabajo comun ha sido dificil, ya que han tenido que superar
actitudes adversas a su participacion.

La celeridad en el crecimiento del programa tuvo un efecto
contradictorio en la organizacion y en el tejido social. La ampliacion de sus
redes reflejé claramente como el fortalecimiento de su capital social capturé
recursos a los que antes no habian tenido acceso. Al mismo tiempo, la
intensidad del ritmo al que se amplié la diversificacidn, tanto de actividades
econdmicas como de las propias redes sociales, demandé mayores esfuerzos
y creacidn de capacidades de la dirigencia y de los socios para adaptarse a
nuevos requerimientos de cooperacion y participacién. Al no ser posible en
todos los casos, y pese a que la estructura organizativa se amplié, algunos
programas se desarticularon, provocando un desajuste en el proceso que
estaba siguiendo la organizacion.

2. En el occidente de Guatemala

La Asociacién Cooperacién para el Desarrollo Rural de Occidente
(CDRO) es una organizacién que se ha propuesto mejorar las condiciones
de vida de las comunidades y su desarrollo mediante la capacitacion de sus
miembros y la participacion en el disefio y ejecucion de diversos proyectos.
Con vision estratégica, se han planteado contar con un soporte financiero
gue dé continuidad a sus programas y con un sistema de relaciones que
mejore la capacidad de negociacion de las comunidades organizadas. Para
tener una dimension del reto que enfrenta la organizacion, baste recordar
que entre la poblacion indigena de Guatemala (40% del total en el pais), mas
del 90% vive con un ingreso inferior al de la linea de pobreza (Banco Mundial,
1995). La organizacién cuenta con cinco fuentes de financiamiento: un fondo
rotatorio proporcionado por el sector publico, recursos de fundaciones
nacionales, fundaciones extranjeras, banca de desarrollo internacional y
fondos bilaterales.

Entre sus antecedentes figuran la formacion de grupos tradicionales
de trabajo, durante la década de 1970, para la atencion de problemas
especificos de las comunidades carentes de servicios basicos: agua potable,
salud, escuelas, caminos, u otros, con el apoyo de organismos no
gubernamentales y algunas universidades. El clima politico de principios
de los afios ochenta cancel6 cualquier posibilidad de organizacion sacial, de
tal forma que las iniciativas de desarrollo se circunscribieron a acciones
puntuales. Con todo, se fue armando una red de promotores que Se asociaron
formalmente cuando las condiciones politicas lo permitieron, a mediados
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de los afios ochenta. Mé&s adelante, organizaciones comunitarias indigenas
se convirtieron en miembros de la asociacion, recuperando sus redes e
instituciones sociales. En este caso se produjo una sinergia entre los
promotores y la estructura social de las comunidades, en torno de una
propuesta de desarrollo local y regional.

La estructura de la organizacion retoma elementos de los usos
tradicionales, pero tiende a hacerla mas igualitaria, con un tejido de
comunicacién horizontal en forma de circulo. Los nucleos de base son las
comunidades, o algln grupo en la comunidad en que ésta delega una
funcién. La toma de decisiones recae en los consejos comunales quienes
designan, a su vez, un representante ante la asamblea de delegados. Esta
altima nombra a una junta directiva. En esa articulacion voluntaria, las
comunidades conservan su autonomia.

Desde su creacidn, la asociacion se convirtié en un enlace entre las
comunidades y organismos humanitarios y fundaciones para canalizar
propuestas y recibir recursos. Esa relacion de enlace ha acrecentado el capital
social de la asociacién, tanto end6geno como en su red de relaciones externas.
En un circulo virtuoso, las relaciones de los promotores indigenas fundadores
acercaron recursos que permitieron respaldar acciones en beneficio de la
comunidad, rescatando sus instituciones e impulsando las capacidades
béasicas y las de accidon colectiva. A su vez, los resultados positivos y la
confianza generada en las comunidades resaltaron la imagen de los
dirigentes, y despertaron el interés de otras fundaciones y del propio sector
publico. Eso permitié ampliar los programas de la organizacion asi como el
radio de accién a 15 asociaciones similares ala CDRO —pero mas pequefias—
con 500 comunidades en la misma regién.

La dirigencia —indigena, al igual que todos sus miembros— se
profesionalizé, y se cre6 una amplia infraestructura de servicio a las
comunidades miembros que incluye proyectos productivos en agricultura
y en artesanias, ahorro y crédito, organizacién y capacitacion, y
administracién. Asimismo, han creado un programa especial para las mujeres
que hatenido que superar un sinnimero de trabas. Entre ellas, la resistencia
masculina, la baja escolaridad de las mujeres, asi como la decisién de
incluirlas en los proyectos generales sin darles la oportunidad que después
fueron encontrando en proyectos propios.

3. La articulacion entre el capital social individual y el comunitario

En el origen de las experiencias que se examinan, el capital social de los
dirigentes jugé un papel clave. Lo interesante es plantearse como aporta al
capital social comunitario, y la articulacién que se da entre ambos. En los dos
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casos se combinan tres elementos favorables a la organizacion: por una parte,
la existencia de vinculos comunitarios tradicionales, por otra, la accién de
promocioén de un lider de la comunidad, y tercero, la identificacién de un
objetivo —la superacion de un problema— de la accidn colectiva, en la que el
dirigente juega un papel catalizador. En cambio, el ambiente social y politico
fue diferente; mientras que en la experiencia maya la energia social acumulada
se expandio s6lo cuando desaparecieron las barreras impuestas al ejercicio de
los derechos civiles y politicos, y poco a poco se logré contar con apoyo
gubernamental, en la experiencia mexicana la movilizacion que acompafi6 al
enfrentamiento en contra de decisiones de gobierno fue seguida de apoyo de
funcionarios comprometidos con programas de desarrollo.

En general, el capital social del dirigente propicié un proceso que,
enriquecido con la participacién comunitaria, desencadené un circulo
virtuoso de acumulacién, tanto de capital social comunitario, como de
recursos econémicos y servicios de asesoramiento que compensaron
carencias materiales y sociales en las comunidades. En ambos casos, las
condiciones de vida de los pobladores mejoraron, lo que no hubiera sido
posible a partir de sus escasos recursos. Ademas, la forma en que se han
institucionalizado las redes de interaccion entre comunidades ha permitido,
al menos asi parece en el caso guatemalteco, crear capacidades para
reproducir el manejo de los recursos conseguidos. De ahi la importancia de
la definicién de sus programas tendientes a la bisqueda de mecanismos de
autofinanciamiento, de formacion de recursos humanos, de
representatividad en la toma de decisiones y de ampliacién de sus redes a
otras comunidades. Uno de los efectos en comunidades muy pobres ha sido
la recuperacién de la confianza en sus capacidades y en la fuerza de su unidad
en la accion.

Un tema critico en la relacion entre el dirigente y la comunidad es la
base de la confianza. En el momento en que la transparencia en el manejo de
recursos se enturbia, o la explicacion de fracasos se refiere a resistencias
sociales para continuar con un cierto proceso o programa de produccion,
ahorro, desarrollo, u otro, el flujo de fondos de fuera se detiene y contribuye
aunaespiral de contraccién del capital social. De igual forma, en el momento
en que el dirigente utiliza su capital social para imponer sus intereses por
sobre los de lacomunidad y los beneficios tienden a concentrarse, se debilita
el capital social comunitario, se pierde la confianza y el espiritu de
cooperacién, y se empieza a diluir la vision de proyecto colectivo.

En el caso de las dos organizaciones, su dinamica relativamente
acelerada de crecimiento ejercié una gran presion sobre la dirigencia y las
comunidades para responder a nuevas exigencias y responsabilidades en
formas de trabajo, en produccién, en diversificacion productiva, en gestion
de distintas actividades, en relaciones diferentes con los mercados, en formas
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de interaccién entre comunidades y en el interior de ellas. Pese a los esfuerzos
en capacitacion, se hizo patente la necesidad de avanzar por parejo en el
desarrollo del capital social y en la formacién de capital humano como
condicion necesaria para garantizar la participacién en la toma de decisiones
y en la conduccion del proceso.

4. Capital social e inclusién

La sinergia entre el capital social y la movilizacidn de recursos ha
permitido a estas comunidades tener mejores condiciones de vida de las
gue tendrian de otra forma. Ha contribuido a crear capacidades basicas,
convirtiéndose en un aporte positivo en el combate a la pobreza. Al mitigar
la pobreza, suaviza las expresiones de la exclusién social en términos de
privacion material y participacion social. Con todo, la existencia de capital
social no es suficiente para sustituir la escasez de otros capitales, sea capital
fisico (acceso a la tierra), tecnologico, financiero, u otro.

La movilizacién de recursos externos a las comunidades para sus
proyectos de desarrollo ha sido el resultado de largos procesos de
fortalecimiento de su capital social enddgeno y exdgeno, con sus avances y
retrocesos. Los inicios inciertos, sequidos de algunos logros relevantes en
acciones de cooperacion relativamente simples, propiciaron una expansion
acelerada de iniciativas mas complejas. Algunas de ellas tuvieron resultados
muy magros o fracasos, al no darse una correspondencia entre las exigencias
(de visién, técnicas y organizacionales) y el desarrollo de las capacidades
colectivas de manejo, gestion y toma de decisiones.

Ahi lo importante es establecer cémo el esfuerzo colectivo puede
incorporar las transferencias (publicas y privadas) que el capital social facilita,
para crear bases que le den sostenibilidad a los procesos de desarrollo en
comunidades pobres. Esa tarea no es nada facil y depende, al menos, de
acciones adicionales en formacion de capital humano. Para que las
transferencias perduren cuando hay disponibilidad de recursos, la
distribucion de los beneficios ha de ser percibida y evaluada, tanto
internamente como desde afuera, como consistente con un proyecto de
desarrollo comunitario.

D. El capital social ¢es sustentable?

Algunos autores han mencionado la dificultad de operacionalizar el
concepto de capital social, es decir, definirlo claramente y distinguir sus
efectos sobre el ingreso o el bienestar, de los efectos causados por otras
variables, tales como otros capitales, el contexto econémico o las
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instituciones.” En nuestra opinion, tienen razén porgue si no podemos
establecer esta distincion, podriamos atribuirle al capital social caracteristicas
gue no le corresponden y, en Ultima instancia, seria ilusorio el avance teérico
gue promete el propio concepto de capital social. Es tarea de futuras
investigaciones tratar de distinguir los efectos del capital social de los
producidos por otras variables, asi como de examinar la interaccion entre el
capital social y otros factores importantes del cambio social.

La mayoria acepta que el capital social tiene efectos positivos
especificos, pero algunos se preguntan si esta capacidad de alcanzarlos
ayuda, ademas, a que los procesos de desarrollo sean mas sostenibles. Esta
pertinente interrogante esta vinculada a la cuestién de qué tan grande es el
capital social que se ha logrado amasar y qué tan sostenible es él mismo. Si
la capacidad de accién colectiva es reducida y si tiene poca permanencia,
entonces el capital social no podria ser un factor de impulso del desarrolloy
viceversa. Esta capacidad no es algo dado, sino més bien algo que se adquiere
y que se puede perder. En otras palabras, el capital social no debe ser visto
COMO una reserva, sino como un proceso. La tarea consiste en entender las
condiciones y factores que lo acrecientan o lo disminuyen y, sobre todo, c6mo
se entreteje con otras variables en experiencias concretas de desarrollo y
cambio social. A continuacién, examinamos dos estudios de caso con el
propésito de abordar estas cuestiones.

Se trata de la Asociacion Rural de Interés Colectivo Jacinto Lopez, Sonora
—la ARIC JL, de aqui en adelante—y la Coalicién de Ejidos de la Costa Grande
de Guerrero, laque abreviaremos con el nombre de la Coalicion. Ambas fueron
organizaciones campesinas que adquirieron una fuerza regional y notoriedad
nacional en tanto organizaciones de nuevo tipo, dentro del movimiento
campesino de los afios setenta y ochenta en México. La génesis de ambas
organizaciones fueron sendos movimientos sociales de gran envergadura
regional; el primero por la afectacion de latifundios simulados y el segundo
paraobligar al gobierno a elevar los precios de garantia del café, que laempresa
paraestatal Instituto Mexicano del Café (INMECAFE) les compraba. Ambas
organizaciones se anotaron sendos triunfos: los ejidatarios de la ARIC JL
obtuvieron las tierras por las que luchaban y los ejidatarios de la Coalicion
pudieron vender su café a mejores precios.

7 Ha habido algunos intentos de medir el capital social mediante indices compuestos por
elementos que podrian sefialar su existencia y cuantificar su magnitud. De esta manera, se
puede hacer una tipologia de grupos con mayor o menor cantidad de capital social, para
después establecer relaciones con otras variables, como el ingreso. Sin embargo, este tipo
de estimaciones se encuentran con el dificil problema de separar los efectos del capital
social de los efectos de otras variables. Debido a la complejidad de esta categoria, desde
nuestro punto de vista, resulta mas interesante un analisis cualitativo riguroso que trate de
establecer las relaciones entre el capital social y otros factores, en situaciones especificas.
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¢ Quiénes eran estos actores sociales antes de formar su organizacion
y emprender su lucha? Los hoy ejidatarios de la ARIC JL eran jornaleros
agricolas sin tierra, que vivian de vender su fuerza de trabajo en los présperos
valles del Rio Yaqui y Mayo, en el noroeste de México. Laboraban a cambio
de bajos salarios y en duras condiciones de vida. Se agruparon en centrales
campesinas y, al cabo de varios afios de lucha agraria, consiguieron que el
gobierno expropiara 35000 hectar eas y las distribuyese entre ellos. Los
campesinos de la Coalicion eran pequefios cafeticultores, duefios de cafetales
viejos y de baja productividad, que vendian su producto sin ninguna
elaboracion, de manera individual, al INMECAFE y a los comerciantes
locales, a precios bajos. Agrupados en su Coalicidn, lograron que esta
empresa les comprara el café a precios més altos y aumentara los créditos
que solia extenderles. Estos triunfos fueron el resultado directo de la
formacidn de capital social, o sea, de la capacidad de accion colectiva, que
antes no existia, para perseguir objetivos comunmente deseados. Como
individuos aislados no hubiesen podido jamas alcanzarlos. Esto no significa
que otros factores no concurrieron en la obtencién de este resultado positivo
para ellos. EI mas importante fue, en ambos casos, el favorable contexto
politico, tanto regional como nacional, que hizo posible el surgimiento y
crecimiento de ambas organizaciones y su reconocimiento como
interlocutores por parte del Estado, contexto que era antes desfavorable para
el desarrollo de estos procesos sociales.

El gobierno federal distribuyé los valles del Yaqui y Mayo entre los
jornaleros agricolas, pero en forma de ejido colectivo, algo que los nuevos
gjidatarios no querian pero que fue impuesto desde arriba con el argumento
de que los ejidatarios recién dotados tenian que estar unidos para defenderse
de los terratenientes que seguian teniendo poder econémico en la zona.
Paradédjicamente, el ejido colectivo, pensado como una fuente de capital
social, no dio resultado vy, a la postre, en lugar de servir para reforzar la
capacidad de accion colectiva, la debilité. Sin embargo, la energia social que
habia generado la lucha agraria y su triunfo era enorme y se expreso en la
construccion de nuevas formas de organizacion productiva para explotar la
tierra recién conquistada. No tenemos espacio aqui para describir estas
organizaciones. Baste decir que fueron formadas empresas campesinas en
materias tales como crédito, aseguramiento, distribuciéon de insumos,
comercializacién de productos agropecuarios, procesamiento agroindustrial
y beneficio social, expresiones todas ellas de un nuevo capital social
endogeno.

Todas estas conquistas fueron resultado del capital social comunitario,
aungue otros factores contribuyeron a producir estos resultados positivos
para los campesinos. Entre ellos, desempefiaron un papel fundamental los
apoyos econémicos que los gobiernos federal y estatal brindaron a la
organizacion en forma de créditos, fondos para programas productivos y
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sociales y aumentos de precios (en esa época existian los precios garantizados
para los principales productos agricolas, fijados sobre el nivel de los precios
internacionales). Cabe sefialar que estas politicas favorables fueron también
un resultado del capital social exégeno de la ARIC JL, la que, gracias a sus
lideres y a la red de relaciones e influencias que logré tejer, pudo atraer
hacia si apoyos y transferencias que resultaron importantes para su
crecimiento.

La historia de la Coalicién es similar. Una gran energia social como
resultado de la etapa de grandes movilizaciones agrarias, un liderazgo
creativo junto con una gran participacion de los ejidatarios, desembocaron
en la creacion de empresas sociales campesinas en los terrenos ya resefiados.
Igualmente, fueron cruciales las condiciones y apoyos externos: mejores
términos comerciales acordados con el INMECAFE, créditos para mejorar
cafetales y construir beneficios, fondos y apoyos para programas productivos
y sociales, y atractivos precios internacionales del café. De la misma forma,
el capital social exdgeno de la Coalicidn fue importante para conseguir estos
apoyos.

En su época de apogeo, ambas organizaciones habian logrado construir
varias empresas sociales campesinas, de las que los ejidatarios socios
obtuvieron innegables beneficios: gracias a ellas tenian acceso al crédito y al
aseguramiento, compraban insumos a bajos precios, vendian colectivamente
sus cosechas a mejores precios y su ingreso y bienestar eran mas altos de lo
gue hubiesen sido si la Coalicién no existiese. Se puede afirmar que estaban
comenzando a transformar los proceso econémicos y distributivos locales. En
otras palabras, comenzaban a ser un factor de impulso del desarrollo rural.
Desafortunadamente, su posterior debilitamiento, cercano al punto de la
extincién, truncé este proceso. La crisis de ambas organizaciones se debid a la
conjuncion de dos procesos: sus contradicciones internas y las condiciones
externas que se tornaron completamente desfavorables. Entre ambas se
establecié una sinergia negativa.

Veamos primero el problema interno. En ninguno de los dos casos las
empresas campesinas lograron consolidarse econémicamente (tener
utilidades y con ellas financiar su proceso de expansion de forma continua).
Se observa una permanente tension entre la distribucién de beneficios y la
creacion de empleos dentro de la organizacién —postura de los lideres—y
laacumulaciony la salud financiera de las empresas —postura de los gerentes
y administradores. Ademas, las nuevas empresas econdmicas requieren de
un conjunto de capacidades gerenciales y técnicas que lideres y ejidatarios
no tieneny cuya creacion quedé rezagada. No hubo sinergia entre formacion
de capital social y capital humano. Finalmente, existieron normas que
fomentaron poca transparencia, manejo discrecional de recursosy, sobre todo,
una confusién sobre la propiedad real de los activos de la organizacion que
desalent6 la cooperacion y la solidaridad.
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El empeoramiento de las condiciones externas es facil de explicar:
crisis econdmica, disminucion de recursos para apoyar a las organizaciones,
desmantelamiento de los programas publicos (desaparicion del INMECAFE
y de los precios de garantia), caida abrupta del financiamiento y descenso
de los precios agricolas. Esta dificil situacion econdmica incidi6
negativamente sobre las empresas campesinas. Por ejemplo, al descender la
rentabilidad y los ingresos de los productores, éstos ya no pudieron 0 no
quisieron pagar sus deudas con las uniones de crédito, propiedad de la
Coalicién y la ARIC JL, y entraron en crisis financiera.

Sobre la base de estas experiencias, se podria lanzar la hipétesis de
que el capital social comunitario es fragil y de dificil construccion, sobre
todo aquel que puede ir més alla de reportar a los campesinos beneficios
puntuales, para acometer tareas tan vastas y complejas como el desarrollo
regional o local y la transformacién de las pautas distributivas prevalentes.
Para que el capital social pueda impulsar el desarrollo rural tiene que ser
sostenible, su magnitud debe superar una cierta masa critica y tiene que
expresarse mediante formas organizativas complejas. Para lograrlo es
necesario una sinergia entre el capital social y la politica gubernamental, la
que tiene que crear nuevas instituciones y espacios de didlogo y concertacion
con los actores rurales. Asimismo, las condiciones econémicas circundantes
desempefian un papel muy importante.



Capital social y reduccién de la pobreza en América Latina y el Caribe: ... 227

Bibliografia

Auvila, Agustin, (2001), “Sistemas sociales indigenas contemporaneos”, México, D.F,,
Comision Nacional de Derechos Humanos, en prensa.

Banco Mundial (1998), “The Initiative of Defining, Monitoring and Measuring Social
Capital. Overview and Program Description. Social Capital Initiative”, Working
Paper, N° 1, Washington, D.C., abril.

__(1995), “Guatemala: An Assessment of Poverty”, Report N° 12313-Gu, Washington,
D.C.

Bourdieu, Pierre (2000), Las estructuras sociales de la economia, Buenos Aires, Ediciones
Manantial.

__(1985), “The forms of capital”, Handbook of Theory and Research for the Sociology of
Education, John G. Richardson (comp.), Nueva York, Greenwood.

Coleman, James (1990), Foundations of Social Theory, Cambridge, Massachusetts, The
Belknap Press of Harvard University Press.

Durston, John (1999), “Construyendo capital social comunitario. Una experiencia de
empoderamiento rural en Guatemala”, serie Politicas sociales, N° 30 (LC/L.1177),
Santiago de Chile, Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL),
abril.

Edwards, Bob y Michael Foley (1997), “Social capital and the political economy of
our discontent”, American Behavioral Scientist, vol. 42, N° 5.

Evans, Peter (1996), “Government action, social capital and development: reviewing
the evidence on synergy”, World Development, vol. 24, N° 6.

Flores, Margarita y Fernando Rello (2001), “Instituciones rurales, capital social y
organizaciones de pequefios productores en México y Centroamérica”, México,
D.F., por aparecer.

Fox, Jonathan (1996), “How does civil society thicken? The political construction of
social capital in rural Mexico”, World Development, vol. 24, N° 6.

Fukuyama, Francis (1995), Trust: The Social Values and the Creation of Prosperity, Nueva
York, Free Press.

Gore, Charles y José B. Figueredo (comps.) (1997), Social Exclusion and Anti-Poverty
Policy: A Debate, Ginebra, Instituto Internacional de Estudios Laborales (IIEL)/
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Hirschman, Albert O. (1986), El avance en colectividad: experimentos populares en la
América Latina. México, D.F., Fondo de Cultura Econémica.

Portes, Alejandro y Patricia Landholt (1996), “The downside of social capital”, The
American Prospect, vol. 26.

Putnam, Robert (1993), Making Democracy Work. Civic Traditions in Modern Italy,
Princeton, Nueva Jersey, Princeton University Press.

Sen, Amartya (2000), Desarrollo y libertad, México, D.F., Editorial Planeta.

__(1999), Development as Freedom, Nueva York, Alfred A. Knopf.

Tendler, Judith (1997), Good Government in the Tropics, Baltimore, Maryland, Johns
Hopkins University Press.

Woolcock, Michael (1998), “Social capital and economic development: toward a
theoretical synthesis and policy framework”, Theory and Society, vol. 27, N° 2.






Capital social y reduccién de la pobreza en América Latina y el Caribe: ... 229

Capitulo VI

Confianzay corrupcion: sus repercusiones
en la pobreza!

Eric M. Uslaner

Introduccién

La corrupcion es una lacra. Por su intermedio se transfiere riqueza de
los pobres a los ricos y se asegura que aquéllos sigan siendo pobres. La
corrupcion hace las veces de un impuesto adicional pagado por los
ciudadanos. Cuando las elites roban del tesoro nacional, se reduce el dinero
disponible para los programas del Estado destinados a redistribuir los
recursos. Los gobiernos corruptos disponen de menos dinero para gastar en
la administracion publica, disminuyendo los salarios de los empleados
publicos. A su vez, resulta méas probable que estos funcionarios de menor
nivel se apropien de dinero del erario publico. De esta forma, en las

Profesor del Departamento de Gobierno y Politicas, Universidad de Maryland, College
Park, euslaner@gvpt.umd.edu.

1 El presente trabajo se basa en muchas de las ideas de Uslaner (2002) y refleja las profundas
conversaciones mantenidas con Bo Rothstein y Martin Paldam, asi como los comentarios
de Susan Rose-Ackerman y Mark Warren. Agradezco especialmente al Center for International
Development and Conflict Management de la Universidad de Maryland, al General Research
Board de la misma Universidad, a la Russell Sage Foundation y a la American Academy of
Sacial Sciences por su apoyo para la realizacién de este estudio. También deseo expresar mi
reconocimiento a Johannes Fedderke, Ronald Inglehart, Rafael La Porta y Daniel Treisman
por los datos aportados.
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sociedades corruptas los funcionarios de gobierno dedicardn mas tiempo a
llenarse los bolsillos que a prestar servicios al publico. Es asi como el Estado
se vuelve ineficiente. También suele ocurrir que las empresas sobornen a los
politicos para lograr restricciones al comercio, dificultando y encareciendo
el ingreso de las empresas extranjeras a los mercados nacionales. De esta
manera, la corrupcion limita el acceso a los mercados. En cada una de estas
instancias la corrupcion afecta a la economia, ya que los fondos destinados
a las actividades de bien publico se utilizan para enriquecer a las personas
privadas y se produce una desaceleraciéon de la economia. Asi, quienes se
encuentran en la base de la escala econémica son los mas perjudicados por
la corrupcion (Mauro, 1998, pp. 4 y 5; La Porta y otros, 1998; Leite y
Weidmann, 1999, pp. 20 y 23).

En cambio, la confianza es un don, un ideal que conduce a creer que
las personas pertenecientes a distintos grupos forman parte de la misma
comunidad moral. La confianza mejora la disposicién de las personas a tratar
con gente muy diversa. Ella se basa en la idea de que existe un vinculo comun
entre las clases y las razas, y en los valores de igualdad (Fukuyama, 1995, p.
153; Uslaner, 2002; Putnam, 1993, pp. 88 y 174; Seligman A., 1997, pp. 36, 37
y 41). La fe en los demas genera empatia hacia las personas menos
afortunadas y, en ultima instancia, una redistribucién de recursos de los
ricos a los pobres. Cabe suponer que en las sociedades donde reina mayor
confianza, el gasto en los programas sociales sera mas elevado, el Estado
mas eficaz, la economia mas abierta, las tasas de criminalidad menores y el
crecimiento econédmico mas rapido (La Porta y otros, 1997, p. 335; Uslaner,
2002; Woolcock, 1998). Asi como la corrupcién es un impuesto adicional, la
confianza es otra fuente de capital —capital social— que conduce a las
sociedades a transferir recursos de los ricos a los pobres.

La confianza aporta muchos elementos positivos para la sociedad,
mientras que la corrupcién tiene un efecto negativo. No s6lo destruye la
economia, también destroza los valores éticos, el respeto por el sistema
juridico y, en dltima instancia, la fe en los demas. Cuando los niveles de
corrupcién son muy elevados, existe poca confianza.?

Indudablemente, es preferible que en la sociedad predominen los
elementos positivos que aporta la confianza, a saber, la cooperacién, la
tolerancia, los mercados abiertos, el crecimiento econémico y los programas
dirigidos a solucionar las situaciones de pobreza. Asimismo, es deseable
evitar los males que se originan con la corrupcion. La pregunta es como
lograrlo. En el presente trabajo se proponen dos explicaciones alternativas

2 Lacorrelacién simple entre las dos medidas en 47 paises, empleando las mediciones de la
Encuesta de Valores Mundiales y los indices de percepcién de corrupcién de Transparencia
Internacional, es de 0.724.
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para larelacion entre la confianza y la corrupcion; una, de arriba hacia abajo
—el modelo de la descomposicién—y otra, de abajo hacia arriba—el modelo
de la recomendacidn. Segun la primera, si se logra eliminar la corrupcioén,
encarcelando a todos los corruptos, se puede fortalecer la confianza en una
sociedad y lograr las ventajas que aportan la apertura de los mercados, un
mayor crecimiento y una redistribucién mas equitativa. Es una alternativa
interesante porque parece viable, aunque no resulte facil. Si se establece un
conjunto adecuado de instituciones democraticas —elecciones imparciales,
derechos de propiedad y libertad de prensa—, se puede eliminar la
corrupcion y crear confianza.

En el segundo caso, la solucién es mucho mas dificil. En algunas
sociedades existe menos corrupcion que en otras porque los vinculos sociales
entre los ciudadanos son fuertes. Es posible crear nuevas instituciones y
sistemas juridicos y aprobar una nueva Constitucion. Sin embargo, si continGa
imperando la desconfianza, las elites encuentran nuevas formas de robar del
erario publico. De algiin modo es preciso encontrar formas de remodelar la
culturaen lugar de limitarse a reconstruir las instituciones.* Un periodista de
India, comentando las profundas brechas que derivaban en ciclos de
coaliciones inestables, incapaces de formar un gobierno, decia lo siguiente:
“tenemos el hardware de la democracia pero carecemos del software; y éste
no puede tomarse prestado o ser imitado” (Constable, 1999, p. A19).

Como en el mejor de los casos los cambios culturales son muy lentos,
muchos pueden darse por vencidos y considerar que no se puede hacer nada.
Se equivocan. Los cambios culturales no se producen con facilidad, pero la
cultura no es estatica. Aumentando la confianza se pueden adoptar medidas
para mejorar el gobierno, abrir los mercados, promover el crecimiento
econémico, mejorar la redistribucién del gasto, aumentar la eficacia del Estado
y reducir la corrupcion. Pero el primer paso es desarrollar vinculos entre las
clases sociales y las razas, lo que significa reducir las desigualdades econémicas.
Esta es la tesis que se sostiene y explica en el presente trabajo.*

En el grafico VII.1 se ilustran las relaciones entre la desigualdad, la
confianza, la corrupcién, la falta de apertura de los mercados, el crecimiento
econdmico y la calidad del gobierno. El grafico tiene muchas flechas y no
resultara facil de comprender, de modo que se procedera a resumir los
argumentos de la manera maés sencilla posible:

- El camino para reducir la corrupcién es aumentar la confianza.
Pero no es posible generar confianza con sélo reducir la
corrupcion.

8 Paraunestudio muy interesante sobre las limitaciones de la democratizacién, véase Mueller
(1999).
4 Este argumento se expone con mayor profundidad en Uslaner, 2001 y 2002, cap. VIII.
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- Tanto la corrupcién como la falta de confianza limitan el acceso
alos mercados, disminuyen los niveles de crecimiento y afectan
al desempefio del Estado. La confianza genera un mejor
desempefio, mientras que la corrupcién produce el resultado
opuesto. Sin embargo, la confianza produce un vinculo mucho
mas fuerte con un gobierno eficaz y una economia sélida que
con la corrupcion (no se indica en este grafico).

- La apertura de los mercados es un factor fundamental en esta
relacién general. Contribuye a reducir la corrupcién y fortalecer
la confianza, aunque es mucho mas facil lograr la apertura de los
mercados sobre la base de la confianza que recorrer el camino
inverso. El mercado abierto impulsa el crecimiento econémico,
pero también puede acrecentar las desigualdades econémicas.

- El factor que mas contribuye a robustecer la confianza en
algunas sociedades es el nivel de equidad econémica. Cuanto
mayor equidad, mayor confianza. A su vez, la confianza permite
lograr mayor equidad por medio de un mayor crecimiento
econoémico, una reduccién de la corrupcién y la ejecucién de
un mas elevado nimero de programas gubernamentales
destinados a reorientar los recursos de los ricos a los pobres.

Gréfico VII.1
RELACIONES ENTRE LA CORRUPCION Y ASPECTOS ECONOMICOS,
SOCIALES Y POLITICOS
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Fuente: Elaboracion propia.
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¢Cbémo se pasa de una situacién de corrupcion a otra de confianza y
mejor desempefio? A continuacion se analizara este tema.

1. ¢De arriba hacia abajo o de abajo hacia arriba?

Cuando las elites explotan al Estado en su propio beneficio, el pablico
comienza a considerar que el robo forma parte de la realidad cotidiana.
Mauro (1998, p. 12) sefiala los efectos contaminantes de la corrupcion:

«Si una persona integra una sociedad en la que todos roban,
probablemente se pregunte si le conviene robar. La probabilidad de
que la descubran es baja porque la policia esta demasiado ocupada
persiguiendo a otros ladrones y aun si ello ocurriera la probabilidad
de que sea objeto de una sancidn grave por un delito tan comun es
muy baja. En consecuencia decide robar. En cambio, si esa persona
vive en una sociedad en la que el robo es un hecho poco comun, la
probabilidad de ser descubierto y sancionado es elevada y por lo tanto
opta por no robar».

Esto es lo que se denomina la inmoralidad de arriba hacia abajo,
reflejada en el siguiente proverbio chino: “El pescado se pudre comenzando
por la cabeza”.

En contraposicion al modelo de la descomposicion esta el de la
recomendacién, que hace hincapié en el hecho de que la corrupcion es parte
de la culturay no un atributo exclusivo de algunos integrantes de la elite. La
recomendacién es una préctica italiana, que consiste en solicitar favores a
personas bien ubicadas. En octubre de 2000, el juez de un tribunal del fuero
civil de Italia meridional recibi¢ 88 libras de pescado a cambio de agilizar el
expediente de un querellante. Un tribunal de primera instancia condend al
juez por corrupcidn, pero éste fue absuelto en una instancia superior. S6lo
se podia condenar al juez por hacer creer que tenia influencia ante
autoridades de mayor nivel y s6lo correspondia una sancién si el funcionario
no podia cumplir con lo prometido. Incluso el hecho de que existieran
pruebas de soborno —denominadas por Alessandra Stanley, periodista del
New York Times, squid pro quo®— fue insuficiente para poder condenarlo. El
ex Primer Ministro Giulio Andreotti fue sobreseido en 1999 tras ser acusado
de haber intentado ejercer influencia sobre la mafia. Un juez de Palermo
postergo un nuevo juicio con el argumento de que el tribunal tenia que tratar
asuntos mas importantes. “Hoy dia [la recomendacidn] esta arraigada tan

5 N del T: Juego de palabras derivado de squid pro quo, donde squid = calamar
(presumiblemente alude a las 88 libras de pescado).
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profundamente en nuestra cultura que la mayoria de la gente la considera
una herramienta indispensable para conseguir incluso aquello a que tiene
derecho” dijo un tribunal en 1992, en una sentencia en que anulaba otra
anterior por trafico de influencias (Stanley, 2001).

En el modelo de la recomendacién, un factor importante es que la
corrupcién no depende de la existencia de dirigentes venales. Mas bien esta
arraigada en lafilosofia politica de la sociedad. En este caso resulta imposible
depurar el sistema de gobierno (reemplazando a sus dirigentes) o, incluso,
el sistema juridico. Pueden establecerse graves sanciones en la legislacion,
como ocurre en ltalia. Sin embargo, la mayoria de los actos impropios quedan
sin castigo (Tanzi, 1998, p. 574). Se puede modificar el disefio institucional e
incluso reestructurar todo el sistema politico. También se puede encarcelar
alos dirigentes politicos, pero la filosofia de la corrupcion no va a desaparecer.
Se tiende a considerar que la democratizacion y las reformas estructurales
son la solucién para todo tipo de problemas, pero pocas veces dan los
resultados esperados.

Se han investigado las relaciones entre la confianza y la corrupcion
empleando estimaciones de confianza obtenidas mediante la siguiente
pregunta, formulada en la Encuesta de Valores Mundiales y con el fin de
determinar los indices de percepcion de corrupcién de Transparencia
Internacional: “En general, ;considera que puede confiar en la mayoria de
las personas o que no puede descuidarse ni un momento en el trato con
éstas?”. También se analiz6 si la democratizacion y el fortalecimiento de los
derechos de propiedad reducen la corrupcién y, lo que es igualmente
importante, los vinculos entre la confianza, la corrupcién y el gobierno y el
desempefio econdmico. En estas estimaciones se tenian en cuenta las
relaciones entre la confianza y la corrupcion, a fin de analizar en forma mas
directa los modelos de la descomposicion y de la recomendacion.®

6 Las estimaciones estadisticas se realizaron empleando minimos cuadrados dobles. Las
mediciones sobre los derechos de propiedad y muchas de las correspondientes al desempefio
del Estado fueron realizadas por Rafael La Porta, de la Universidad de Harvard. Otras
mediciones estuvieron a cargo de Johannes Fedderke, Paolo Mauro (Fondo Monetario
Internacional (FMI)) y Daniel Lederman (Banco Mundial). Las mediciones de desigualdad
econdmica fueron desarrolladas por Deininger y Squire (1996). Algunos datos provienen
del Inter-University Consortium for Political and Social Research, aunque su interpretacién es
de exclusiva responsabilidad del autor. También se tuvieron en cuenta otros datos sobre la
corrupcion existentes en la bibliografia, aunque no resultaron estadisticamente significativos
en los analisis realizados. Estos comprenden las relaciones entre los niveles salariales del
sector publico; los ingresos per capita o el PIB; el tamafio de la economia informal; el nivel
de lectura de los diarios por parte de la poblacion; el caracter federal o unitario del Estado
o la proporcion de los ingresos del Estado gastados en el plano local; la diversidad étnica 'y
linguistica; y el nivel de estabilidad politica. Estos andlisis son limitados debido a la falta
de datos sobre muchas de las variables, motivo por el cual las estimaciones informadas
corresponden a entre 18 y 23 casos. Para mayor informacion, véase Uslaner (2001).
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Estos dos modelos se propusieron como explicaciones alternativas.
Sin embargo, las estimaciones estadisticas iniciales corroboran ambos
modelos. En las sociedades donde hay mayor confianza, la corrupcién es
menor y en los paises en que hay menos corrupcion, se observa mayor
confianza. La confianza ejerce mucha influencia en la reduccion de la
corrupcién, pero la democratizacion y, especialmente, los derechos de
propiedad, también desempefian un papel importante aunque algo menor.
Llama la atencidn lo significativo del efecto de la corrupcién en la confianza.
De hecho, la existencia de funcionarios corruptos puede conducir a la gente
a creer que no se puede confiar en los ciudadanos comunes.

La confianza también depende del nivel de igualdad econémica. Esta
ultima promueve la confianza de dos maneras bien diferenciadas. En primer
lugar, la base psicosocial de la confianza es la sensacion de optimismo y de
gue uno maneja su propia vida. Cuando la gente es optimista acerca del
futuro y siente que puede manejar su propia vida, confiar en los extrafios no
se percibe como un riesgo excesivo. En cambio, una historia de pobreza, con
pocas perspectivas de que la situaciéon mejore, generd desconfianza social
en laaldeaitaliana de Montenegro descrita en los afios cincuenta por Edward
Banfield (1958, p. 110): “... si se otorga a otro alguna ventaja, es a expensas
de la familia de uno. Por lo tanto, es imposible darse el lujo de la caridad
—que significa dar a otros mas de lo que les corresponde— 0, incluso, de la
justicia, que es darles simplemente lo que les corresponde”. A su vez, el
optimismo depende de la distribucién real de los recursos, y especialmente
del nivel de igualdad econémica.

En segundo lugar, cuando los recursos econdmicos se distribuyen con
mayor equidad, es més facil que la gente sienta que comparte un destino
comun con otras personas distintas. Cuando la distribucién de la riqueza es
inequitativa, la gente se interesa principalmente en sus paresy, quizas, sélo
en su propia familia cuando las circunstancias son extremas, porque lo que
sucede a los que estan “arriba” evidentemente no incide en lo que sucede a
guienes estan “abajo”.

Estos resultados preliminares no aclaran definitivamente el problema
porque son “instantaneas” de los paises y no permiten inferir qué ocurriria si
se modificaran la confianza o la corrupcién en una cultura determinada. Para
resolver esta cuestion, se examinaron los cambios registrados tanto
enlaconfianza (expr esados por la variacion de los indices de las encuestas de
valores mundiales entre 1980-1981 y 1999), como en la corrupcion (entre una
estimacion inicial de los indices de 1980-1985 y los de 1998). De esta manera
se obtienen resultados mas concluyentes: los niveles de corrupcién
disminuyeron en los paises en que aumentd la confianza, mientras que ésta
no se incremento en los paises donde la corrupcion se redujo. En particular,
en ltalia y México la confianza crecié y se retrajo la corrupcion, mientras que
en Argentina, Francia y Sudafrica se observa una dindmica inversa.
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No se pudo obtener mediciones de los cambios en materia de derechos
de propiedad a lo largo del tiempo, pero existen puntajes de democratizacion
registrados por la organizacién Freedom House para distintos intervalos. Sin
embargo, no existen muchos indicios de que las reformas democréticas
contribuyan a reducir la corrupcion. La correlacién global entre los cambios
en los niveles de corrupcién y otros cambios es minima.” Filipinas, Hungria 'y
Polonia se han convertido en paises mas democraticos y menos corruptos,
pero en la Federacién Rusa, la Republica Checa y Sudéfrica la democratizacion
parece haber acrecentado la falta de transparencia.

También existen pruebas de que en las economias mas abierta los
niveles de confianza pueden aumentar, mientras que disminuyen los de
corrupcién. Sin embargo, no estéa claro cudl es la relacion causal adecuada.
Es probable que en las sociedades donde los niveles de corrupcién son
elevados y existe poca confianza, las industrias nacionales estén mas
protegidas. Asi, las relaciones causales parecen ser las siguientes: al disminuir
lainequidad, aumenta la confianzay se reduce la corrupcion, como se indica
en el grafico VIIL.2. La democracia se construye mediante las reformas
institucionales y, seglin Putnam (1993), la confianza “permite que funcione la
democracia”. Se puede mejorar el respeto por el sistema juridico mediante el
simple recurso de encarcelar a los funcionarios corruptos. Hacer hincapié
solamente en el respeto a la ley como solucion a los problemas de la sociedad,
coloca en pie de igualdad a Suecia, donde la gente cumple con las leyes porque
confia en sus conciudadanos, y a Singapur, donde la gente cumple con las
leyes porque tiene miedo a las consecuencias.

Gréfico VII.2
RELACION ENTRE DESIGUALDAD, DESCONFIANZA
Y CORRUPCION

Desigualdad Desconfianza

Corrupcién

Fuente: Elaboracion propia.

7 El coeficiente de dos variables es de 0.022 para 32 paises.
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2. Consecuencias de la confianza y la corrupcion

La confianzay la corrupcion interesan porque inciden en la forma en
gue se gobiernan las sociedades y en su desempefio econdmico. Los gréaficos
VIL.3y VIIL.4 son diagramas de estas relaciones.

Gréfico VII.3
RELACIONES ENTRE LA DESCONFIANZA, LA ECONOMIA
Y LA POLITICA

Desconfianza

g
B
Mercados
cerrados

Mal Gobierno

crecimiento

Fuente: Elaboracion propia.
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Gréfico V1.4
RELACIONES ENTRE LA CORRUPCION, LA ECONOMIA
Y LA POLITICA

Corrupcion

-,

Mercados
cerrados

Baijo
crecimiento

Mal Gobierno

Fuente: Elaboracion propia.

La confianza da lugar a un mejor desempefio del Estado, a una mayor
apertura de los mercados y a un mas alto crecimiento. La corrupcion
engendra exigencias de proteccién, un menor ritmo de crecimiento y un
Estado que presta servicios adecuados a un grupo reducido e inadecuado a
la mayoria de la gente.?

8 Véanse La Portay otros (1998); Mauro (1995); Uslaner (2001 y 2002). En el parrafo siguiente
se resumen los resultados publicados en Uslaner (2001).
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En los paises donde la corrupcién es muy marcada, la tasa de robos
es elevada, hay mayor evasion tributaria, las empresas estdn mas reguladas
y el crecimiento econdémico es menor, al igual que el gasto del sector publico
—especialmente, los recursos destinados a la educacion. Ademas, dichos
paises son menos estables politicamente, su sistema judicial es menos
eficiente y la administracién publica mas burocréatica. Por el contrario, los
paises en donde predomina la confianza son la imagen inversa de las
sociedades corruptas. En ellos la tasa de evasion fiscal es menor y el gasto
del sector publico mayor, especialmente en educaciéon y el pago de
transferencias. Sus gobiernos son mas estables, hay menos burocracia y el
sistema judicial funciona mejor. Los sistemas juridicos mas so6lidos son
creados por gente que confia y no por delincuentes, y es mas facil asegurar
el funcionamiento adecuado del sistema legal cuando la mayoria de la gente
respeta las leyes sin que se la amenace con sanciones.

Como el grado de correlacion entre la corrupcién y la confianza es
tan elevado, resulta dificil independizar los efectos de cada una. Sin embargo,
en el presente trabajo se ha intentado hacerlo y los resultados parecen
razonables desde un punto de vista intuitivo. En general, la gente observa a
su alrededor y, en lo referente al cumplimiento de las leyes, sigue el ejemplo
de los lideres, como lo sugiere el modelo de la descomposicion. Sin embargo,
las medidas de gobierno y el desempefio econdémico dependen mucho mas
de la confianza en los otros que de la corrupcion. Si preocupa la corrupcion
por sus consecuencias para el ejercicio del gobierno y la distribucion de
recursos en la sociedad, entonces es preciso prestar atencién primero a la
confianza.

La pobrezay las desigualdades persisten porque la falta de confianza
da lugar a gobiernos cuyo desempefio es negativo y que no implementan
programas que podrian beneficiar a los pobres. La corrupcién vy,
especialmente, la falta de confianza, conduce a los gobiernos a cerrar los
mercados a la competencia exterior en detrimento del crecimiento econémico
y exacerbamiento de las desigualdades (véase el grafico VIL.5).

Estos conceptos son especialmente importantes en los paises con altos
niveles de corrupcion. La correlacion entre la confianza y la corrupcién es
muy alta, pero se trata de problemas distintos. Si los niveles de confianza
son moderados, es posible superar algunas de las consecuencias negativas
de la corrupcién —de modo que la confianza es la mejor defensa contra la
corrupcion. Cuando los niveles de corrupcion son elevados, se puede lograr
mayor crecimiento econémico, mayores tasas de transferencias de pagos de
los ricos a los pobres, més eficiencia en el sistema judicial y mayor estabilidad
politica, aun con niveles moderados de confianza. La confianza no es tan
importante cuando los niveles de corrupcion son bajos. Si se invierte el orden
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causal, la relacién entre el crecimiento y, por ejemplo, la corrupcién no
depende del nivel de confianza.®

Gréfico VIS
RELACIONES ENTRE LA DESIGUALDAD, LA ECONOMIA
Y LA POLITICA

.

Mercados
cerrados

Bajo
crecimiento

Mal Gobierno

Desigualdad

Fuente: Elaboracion propia.

El valor de r? para el crecimiento del PIB entre 1970 y 1990 (obtenido de Penn World Tables)
es de 0.510 para los 19 paises con puntajes de corrupcion inferioresa 7 (en laescalade 1 a 10
de Transparencia Internacional). Para los paises con puntajes mayores de 7 ese valor es de
0.053. En cuanto al pago de transferencias, los valores de r?son 0.521 (N=16) y 0.114 (N=19),
respectivamente. Con respecto a la estabilidad politica, los valores de r? son 0.308 (N=11) y
0.148 (N=15). En relacion con la eficiencia del sistema judicial, los paises donde ésta es
inferior a la media tiene un valor de r? = 0.418 (N=12) y en aquellos en que es superior, el
valor de r? es igual a 0.565 (N=15), pero si se excluye a Brasil y Turquia el valor se reduce a
0.000. En 18 paises con puntajes de confianza superiores a 0.35, el valor de r? entre el
crecimiento y la corrupcion es de 0.161, y tiene una pendiente positiva sorprendentemente
elevada. En los paises en que el puntaje de confianza es inferior a 0.35, el valor de r? entre
las tasas de crecimiento y corrupcién es 0.152, aunque el signo es negativo, como
corresponde. En ambos casos, los resultados atafien a paises que no tuvieron regimenes
comunistas. Para un andlisis de los problemas derivados de incluir a los paises donde rigié
o rige un régimen comunista en los andlisis agregados, especialmente cuando se utilizan
estadisticas econémicas, véase Uslaner (2002, cap. VIII).
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3. Recapitulacion

La confianza es fundamental para comprender por qué algunas
sociedades son mas ricas y estan mejor gobernadas que otras. La
corrupcion es importante, pero mucho menos que la confianza, y depende
mucho mas de ésta que a la inversa. Como ocurre en el modelo de la
recomendacion, las raices de la corrupcion por lo general se nutren de
las normas culturales.

Sin embargo, las normas que se desarrollan reflejan los hechos de la
vida cotidiana. Cuando los recursos de un pais se distribuyen con cierto
grado de equidad, existe confianza entre las personas y es méas probable que
se adopten medidas para mitigar las dificultades de quienes se encuentran
en la base de la escala econémica. Cuando la solidaridad es menor, la gente
esta méas dispuesta a explotar a sus conciudadanos. Cuando no se siente
gue existen vinculos comunes entre las personas, es mas facil que las elites
rapaces aprovechen la situacidn en su propio beneficio.

De este modo, existe un “circulo virtuoso” que conduce de la igualdad
a la confianza y a su vez a la ejecucion de programas que promueven una
igualdad aun mayor. Sin embargo, en muchos paises puede tratarse de un
circulo vicioso. Si el punto de partida es una situacion de desigualdades
muy profundas, no se desarrollaran vinculos comunes que permitan mejorar
el gobierno, aumentar el crecimiento y ejecutar programas que ayuden a los
pobres en forma directa—mediante el gasto del Estado, especialmente en el
area de la educacion, o por medio de la redistribucién de la riqueza. En tales
paises esto puede convertirse en un “circulo vicioso”, en el que la desigualdad
genera desconfianza, corrupcion, deficiencias en el desempefio del Estado y
la persistencia —y quizéas el agravamiento— de la pobreza y de la
desigualdad, en la medida en que el capital fluye del tesoro nacional a los
bolsillos privados.

Los ciudadanos de paises con gobiernos autoritarios y corruptos
tratan de implantar la democracia, reducir la corrupcién y lograr un
mayor crecimiento econémico. Comparativamente, el primero de estos
objetivos puede lograrse con mayor facilidad. Esto no significa restarle
importancia a la democracia. Como dice el novelista y ensayista E.M.
Forster (1965, p. 70), la democracia merece dos “vivas”: “uno, porque
acepta la diversidad, y otro, porque permite la critica”. Sin embargo, no
es un elixir magico. No garantiza un gobierno bueno o eficaz. No parece
servir para reducir la corrupcién y ni siquiera para asegurar el crecimiento
econémico.

Sin embargo, existen programas —especialmente, la apertura de los
mercados— que si aseguran el crecimiento econémico y éste, al menos en
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términos generales, genera mayor equidad econémica.l® Sin embargo, existe
el riesgo de que el crecimiento resultante de la apertura de los mercados
pueda producir mayores desigualdades. Y si se desea lograr las ventajas de
esta forma fundamental de capital social —la confianza de la sociedad—, es
preciso tener cuidado de no desentenderse de los méas postergados. En efecto,
la confianza no siempre da resultados positivos.

Si bien es mas probable que en las sociedades donde impera la
confianza se promuevan politicas que favorezcan la igualdad, aquélla no es
necesaria para llevar a cabo politicas redistributivas. Este “circulo vicioso”
puede romperse aun si no hay confianza. Si se presta atencién suficiente a la
promocion de la igualdad, quizas sea posible cosechar las ventajas de la
confianza, y de esta manera lograr ciertos objetivos derivados de este capital
social, tales como reducir la corrupcion, mejorar el gobierno y lograr mayor
crecimiento.

©  Utilizando la medida de Barro de apertura comercial, se obtuvo un valor de r? = 0.446 entre
el grado de apertura del mercado y la desigualdad econémica en los paises donde no rigieron
regimenes comunistas.
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Capitulo VI

Capital social, organizaciones de base
y el Estado: recuperando los eslabones perdidos
de la sociabilidad

Dr. Javier Diaz-Albertini Figueras”

Introduccién

El capital social fomenta la accién colectiva, el autocontrol y la
responsabilidad social al acercar entre si a los seres humanos por medio de
la confianza, la reciprocidad y el respeto a las reglas del juego; estos elementos
son esenciales para todo proceso de desarrollo y, especialmente, el sostenible.
Acttia enmarcando la accion plenamente individualista en un plano social,
orientando las iniciativas y la creatividad no s6lo hacia el logro egoista, sino
también en torno del bien comdn. Asimismo, puede proveer a las
organizaciones de las relaciones, redes y contactos que faciliten la consecucion
de objetivos comunes. Ya que el capital social no puede ser apropiado
plenamente por los individuos, sino que se encuentra inserto en las relaciones
sociales; los actores —personas o grupos— se hallan motivados (o
presionados) para no romper con las normas, reglas y conductas
consideradas apropiadas por el grupo. Al estimular la cooperacion, el capital
social también hace posible la provision de toda una serie de bienes publicos,

Profesor Principal y Jefe del Departamento Académico de Ciencias Humanas, Universidad
de Lima, jdiaz@correo.ulima.edu.pe.
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casi publicos y comunes, incluyendo potencialmente a los referidos al manejo
del medio ambiente y los recursos naturales. Segun algunos autores es un
freno al oportunismo, a los polizontes (free riders) y a la desercion, al hacer
que los costos sociales derivados de tales conductas sean muy altos. En
términos macrosociales, contiene los elementos que fortalecen la organizacion
de la sociedad civil y su interaccion y vigilancia con respecto a la accion
estatal o de la empresa privada.

En otras palabras, el capital social termina siendo, en numerosas
ocasiones, un poderoso disuasivo para la accion depredadora, sea estatal,
empresarial o civil. Es un término, sin embargo, que debe ser examinado y
evaluado con mucha cautela. La accién colectiva no siempre es beneficiosa
para todos y, menos aun, para el medio ambiente. La solidaridad de los
pobres puede ser utilizada por el Estado o las elites para sus propios fines.
La falta de acceso al conocimiento e informacién puede conducir a decisiones
individuales o colectivas erréneas o, a lo menos, poco eficaces. La distribucion
del poder en el interior de las organizaciones puede ser desigual y favorecer
a los fines y propésitos de unos pocos, discriminando en términos de
ingresos, edad y género.

El anélisis macrosocial o econémico no siempre es capaz de captar estos
detalles y complejidades que son partes esenciales de toda relacion social. El
capital social es, sobre todo, situacional y contingente, ya que su utilidad
—especialmente en cuanto a estrategias y procesos de desarrollo—,
depende de las relaciones especificas que se tejen entre los individuos, los
tipos de organizaciones que se forjan y las relaciones con que controlan las
oportunidades econdémicas y politicas de la sociedad en cuestién. Estas
complejidades constituyen la agenda de investigacién y de politicas de los
préximos afos, cuyo objetivo serd comprender bajo qué formas, instancias y
mecanismos la confianza, las normas efectivas y las redes sociales se convierten
en poderosos aliados de los procesos de cambio y del desarrollo sostenible.

En esta ponencia se presta atencion a uno de los aspectos cruciales en
la relacion entre el capital social y el desarrollo en sociedades pobres con
grandes desigualdades econémicas y politicas. Se pretende examinar como
y bajo qué condiciones el capital social puede facilitar u obstaculizar el acceso
de las comunidades pobres a los recursos politicos y econdmicos necesarios
para mejorar su calidad de vida. Es decir, interesa ver hasta qué punto la
solidaridad y la cooperacion de los pobres contribuyen a forjar las relaciones
“saludables” con el Estado y el mercado, necesarias para acceder a los
conocimientos, reducir el oportunismo y alentar la accion colectiva (Collier,
1998). Este es un tema central, ya que las oportunidades y habilidades para
impulsar el cambio social no sélo se encuentran en la capacidad de los pobres
para organizarse, sino en cdmo esta asociacion también permite relacionarse
con los demas y acceder a los recursos sociales disponibles.
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Si bien en forma creciente la literatura relativa al capital social reconoce
la imperiosa necesidad de analizar los vinculos o eslabones verticales entre
las organizaciones de base y el resto de la sociedad nacional y globalizada,
ello todavia constituye una agenda de investigacién preliminar.! Este trabajo
se propone contribuir a la discusion sobre el tema, tratando de elucidar
diversos mecanismos mediante los cuales los vinculos verticales podrian
facilitar la construccién de la confianza mutua, de redes densas y de normas
de reciprocidad efectivas que son indispensables para el desarrollo sostenible.
En términos especificos, la propuesta es que los vinculos verticales, mediante
la integracién y sinergia, deben contribuir a: i)enriquecer las expectativas y
perspectivas de los pobres, fortaleciendo asi la confianza; ii)empoderar a
las organizaciones sociales para que construyan y puedan hacer cumplir
(enforcement) las normas; y iii) integrar a los diversos sectores sociales
mediante eslabonamientos que permitan la construccién de consensos
alrededor del desarrollo sostenible.

En una primera parte, se realizara una breve discusién sobre el
concepto de capital social, sus principales componentes, las diversas
interpretaciones y sus principales limitaciones. En una segunda, se analizara
la importancia de los vinculos y eslabonamientos en cada una de las tres
“fuentes” clasicas de capital social: la confianza, las redes sociales y las
normas efectivas, y como ellas se verian beneficiadas por integraciones
verticales, sean éstas con el resto de la sociedad civil o el Estado. Finalmente,
se intentara ofrecer algunas de las lecciones aprendidas acerca de estos puntos
y perfilar algunas politicas que podrian recuperar y fortalecer los eslabones
perdidos del capital social.

A. Las corrientes tedricas del capital social

El trabajo tedrico en torno del capital social genera ciertaambivalencia
para los socidlogos que trabajan los temas de desarrollo, especialmente el
desarrollo de base. Por una parte, parece sumamente positivo que muchos
economistas ortodoxos estén comprendiendo que el mercado no ofrece
respuestas a muchos de los problemas del crecimiento y el desarrollo
econémico. En este sentido y para que avance el didlogo, hasta se estaria
dispuesto a aceptar temporalmente la apreciacion de Fukuyama (1996) de
que el “... comportamiento humano individual y egoista es correcto ... en un
ochenta por ciento de las veces” (p. 33). Después de una década de dominio

1 Véase, por ejemplo, a Kliksberg (1999), Durston (2000), Collier (1998), Narayan (1999), Evans
(1996), Ostrom (1996), Fox (1996), entre otros. Todos analizan la necesidad de que el capital
social sea un mecanismo para la integracioén, ya que por su propia naturaleza discrimina
entre los que participan en organizaciones, redes y grupos y los que se encuentran fuera de
ellos.
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del «Consenso de Washington», resulta reconfortante el reconocimiento
explicito que se le estd dando a la sociedad civil y el papel esencial que ésta
juegaen los procesos de desarrollo y la calidad de vida de los integrantes de
una sociedad (Kliksberg, 2000). Por otra parte, como bien ha indicado
Edwards (1999), no deja de preocupar que variables sociales, ampliamente
reconocidas en la teoria sociolégica y antropolégica de los ultimos 50 afios,
sean manejadas en términos muchas veces superficiales por los adherentes
al capital social.? La complejidad de las relaciones sociales y de fenémenos
como la confianza, las normas efectivas y las redes sociales, hace que con
frecuencia terminen encasilladas como item en una encuesta aplicada a los
integrantes de diversas sociedades. Esta suerte de toma fija y estatica del
capital social —cual una reserva (stock) de activos fijos—, pierde de vista
que, al igual que en el caso de cualquier otro tipo de capital, no sélo importa
cuanto hay de él, sino también como se distribuye y se utiliza (Durston,
2000; Pantoja, 1999).

De este modo, la discusion acerca del capital social tiene dos historias.
Una bastante antigua, ligada a diversas areas de las ciencias sociales, en las
que se destacaban la importancia de las redes sociales, la cultura, las normas,
la confianza y el empoderamiento en el funcionamiento de una sociedad. Se
trataba de aportes que, sin embargo, no llegaban a integrar estos mecanismos
bajo un concepto unificador y que, salvo excepciones, especialmente
Granovetter (1973, 1986), no estaban dirigidos a los economistas. La segunda
historia es mas bien reciente y esta estrechamente ligada a los resultados del
impulso generado por politicas de mercado y de ajuste estructural, los que
mostraron limitaciones en cuanto a promover procesos de crecimiento
sostenidos en las diversas regiones subdesarrolladas y, especialmente, en
América Latina (Kliksberg, 1999). De esta segunda vertiente nace una mirada
mas profunda hacia la sociedad, ya se le denomine Sociedad Civil o Tercer
Sector (Salamon y otros, 1999). Al reconocer que la organizacion de la
sociedad gravita en los procesos econdmicos y politicos de desarrollo, se
intenta introducir las variables de sociabilidad en modelos que antes
privilegiaban la accion individual del egoista racional. Bajo esta nueva vision,
el andlisis esta mas atento a cémo diversos arreglos sociales facilitan las
transacciones econémicas, disminuyen el riesgo y el oportunismo, alientan
la especializacion, la creatividad y la accion colectiva, y permiten asi el
crecimiento y desarrollo de la sociedad.

2 Bastaanalizar los importantes esfuerzos por generar bibliografias basicas del capital social,
para encontrarse con un predominio de obras que jamaés utilizaron el término y, muchas de
ellas, anteriores al actual boom del término (véase Rossing y Assaf, 1999).
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En consecuencia, al discutir la relacion del capital social con el
desarrollo se tiene que beber de estas dos fuentes o vertientes. Especialmente,
cuando se considera que la investigacion especifica acerca del capital social
todavia se encuentra en proceso y que muchas de las referencias siguen
aludiendo a estudios realizados bajo otras orientaciones tedricas.

1. El término y sus tendencias

El capital social mide la sociabilidad de un conjunto humano y aquellos
aspectos que permiten que prospere la colaboracion y el uso, por parte de
los actores individuales, de las oportunidades que surgen en estas relaciones
sociales.® Sociabilidad entendida como la capacidad para realizar trabajo
conjunto, colaborar y llevar a cabo la accion colectiva. En los Gltimos afios se
han destacado tres “fuentes” principales del capital, que son: la confianza
mutua, las normas efectivas y las redes sociales.* A pesar de las posibles
diferencias en la forma de definir y medir estos atributos, el capital social
siempre apunta hacia aquellos factores que nos acercan como individuos y
a cémo este acercamiento se traduce en oportunidades para la accion
colectiva y el bienestar del grupo.

Mas alla de esta definicion general, se encuentra que en el interior de la
conceptualizacién de capital social se repiten algunos de los debates
fundacionales de las ciencias sociales. Un breve recuento de éstos permitira
establecer algunas conclusiones basicas acerca del papel que puede jugar el
capital social en el desarrollo. En este recuento, se tomara partido por algunas
conceptualizaciones que guiaran la discusion en el resto de este articulo.

a) ¢El capital social proviene de la cultura o de la estructura
social?

Entre los tedricos més influyentes o fundadores modernos del
concepto, tiende a existir cierto debate explicito e implicito sobre si es la
cultura o la estructura social la que fundamenta al capital social. Es decir, el

8 Paradiferenciar el capital social “bueno” del “malo”, es necesario afiadirle al término, como
han hecho algunos autores, ciertas distinciones morales o éticas. Durston (2000), por ejemplo,
diferencia al capital social de otras formas de cooperacién de acuerdo a si la cooperacion es
voluntaria y basada en la confianza y reciprocidad. Uphoff y Wijayaratna (2000) determinan
que existe capital social cuando es una accién colectiva mutuamente beneficiosa.

4 Adlery Kwon (1999) prefieren verlo desde la perspectiva de la accién y por eso consideran
que las fuentes de capital social son: i) Lo que nos motiva a ser sociables, incluyendo las
normas y la confianza entre las principales motivaciones; ii) El acceso a las oportunidades
socioeconémicas que nacen, emergen o se encuentran imbricadas en las interacciones y las
redes sociales; y iii) el nivel de habilidades o capacidades que existen en nuestras relaciones
sociales y que pueden contribuir a enriquecer las oportunidades efectivas.
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capital social se determina por los valores, normas y costumbres que hemos
internalizado desde pequefios y, mas adelante, en nuestros grupos de
referencia, o bien nace de interacciones sociales que, con el tiempo, adquieren
permanenciay generan reglas de juego como las normas, reglamentos, leyes,
entre otras.

Algunos autores le dan énfasis primordial a la cultura como el
elemento central que explica los niveles de capital social en un conjunto
humano. Notable, en este sentido, es la opiniéon de Fukuyama (1996), que
considera que las fuentes de la confianza son «obligaciones morales
reciprocas», internalizadas por los miembros de una sociedad:

«Para que las instituciones de la democracia y el capitalismo
funcionen en forma adecuada, deben coexistir con ciertos
héabitos culturales premodernos® que aseguren su
funcionamiento. Las leyes, los contratos y la racionalidad
econdmica brindan una base necesaria, pero no suficiente,
para la prosperidad y la estabilidad en las sociedades
postindustriales» (1996, p. 30).

Para Fukuyama, entonces, los elementos estructurales, como las leyes
y la institucionalidad, no son parte del capital social entendido como tal,
sino resultantes de rasgos premodernos y heredados, especialmente en
contenidos éticos y morales.

Putnam, Leonardi y Nanetti (1993), hasta cierto punto también
apuntan en esta direccidn, al considerar que es en la cultura donde se
encuentran los referentes para la sociabilidad. Al comparar el desarrollo del
norte de Italia con el atraso del sur, estos autores dan una breve mirada a lo
que han sido 1000 afios de cultura civica o acivica en estas r egiones,
denotando que la cultura civica se construye en asociaciones horizontales
integradas por los ciudadanos. Escritos mas recientes, como los de Kliksberg
(1999) y Durston (1999), también tienden a adherir a la mirada “cultural”
del capital social.

Como se examinara mas adelante, una de las discrepancias mas
importantes entre estos autores radica en cuan permeable es la cultura al
cambio. En algunos casos, la cultura aparece como un aspecto que los
historiadores llamarian de “larga duraciéon” y de dificil transformacién,
mientras que otros optan por una definicién de cultura como un repertorio de
habilidades bastante amplio, en que la utilizacién de uno u otro habito o
costumbre depende del entorno. Es decir, que el aprendizaje cultural tiende a

5 El énfasis es del autor de este articulo.
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ser complejo y heterogéneo (por ejemplo, todos aprendemos a ser confiados y
desconfiados), y que es el medio el que nos lleva a escoger ciertas opciones de
conducta en lugar de otras. Bajo esta mirada permeable o mutable de la cultura,
no es que los individuos en sus interacciones tengan que aprender por primera
vez a ser confiados o a respetar las normas. Estos habitos ya existen, aunque
en forma latente, y sélo emergen cuando se siente la seguridad de que este
repertorio de conducta resultara beneficioso en un medio social dado.

Otros fundadores, entre ellos Coleman (1994), observan que el peso
del capital social se encuentra més ligado a recursos socioestructurales, en
los que destacan las relaciones de autoridad, las relaciones de confianzay la
asignacién consensual de derechos que establecen las normas. El punto de
vista de la teoria de redes es alin mas enfatico con respecto a cémo la sociedad
se fundamenta y recrea. Sus adeptos consideran que la estructura social se
descubre al examinar las relaciones existentes entre unidades interactuantes,
gue normalmente son denominados “actores” e incluyen a individuos,
instituciones, empresas y hasta naciones. Son las relaciones en si mismas,
los actores involucrados en ellas y cémo se vinculan entre si y quizas, aunque
no necesariamente, sus contenidos, los que determinan la forma que tiene
unasociedad y las posibles restricciones o guias a la conducta humana. “Los
lazos relacionales entre los actores constituyen la preocupacion primaria
para la teoria de redes, siendo los atributos de los actores de importancia
secundaria” (Wasserman y Faust, 1994).7

Como en muchas discusiones de las ciencias sociales, ambas
aproximaciones —cultura y estructura— realmente se complementan y
resulta dificil en la practica determinar cudl de las dos es la que determina la
sociabilidad y la reserva (stock) de capital social. A veces las discusiones se
asemejan al dilema de “la gallina o el huevo”, especialmente cuando se
consideran las fuertes interrelaciones existentes entre los roles, las
instituciones, por una parte, y las normas y las actitudes, creencias e
ideologias que caracterizan a un conjunto humano, por otra. De hecho, la
cultura representa una fuente basica para la construccion de las relaciones
sociales, al proveer de insumos como las creencias, los valores compartidos
y las tecnologias heredadas que conducen a ciertas expectativas en relacién
con el orden social. Asimismo, las relaciones sociales no son estaticas, sino

&  Este debate es de esencial importancia en el tema del desarrollo, ya que considerar a la
cultura como inmutable o de dificil transformacién podria convertir al término capital social
en un rapido descalificador de sociedades, al ser estimadas como inviables y con pocas
posibilidades de escapar a la determinacién cultural.

" Entre los adherentes de esta teoria existen opiniones bastantes divergentes acerca de la
importancia de los atributos individuales (género, clase, etnia, edad, entre otros) en el analisis
de redes sociales. Algunos autores insisten en que la posicion en las redes es suficiente para
explicar conducta y estructura. Para otros, entre posicion y atributos lo que existe es
complementariedad.
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que se renuevan en los mismos intercambios entre los actores y proveen a
los seres humanos de nuevas expectativas que, al convertirse en elementos
permanentes de la sociedad, van enriqueciendo a la cultura.

En este sentido, es valioso el aporte de Uphoffy sus colaboradores, al
plantear que el capital social puede ser distinguido en relacién con dos
categorias: el estructural y el cognitivo (Krishna y Uphoff, 1999; Uphoff y
Wijayaratna, 2000; Krishnay Shrader, 1999). El estructural vendria a consistir
en los roles, reglas, procedimientos, precedentes y redes sociales que
establecen los patrones continuos de interaccién social. De acuerdo a estos
autores, el capital social estructural facilita la accion colectiva. Mientras que
el cognitivo apunta hacia las nhormas, valores, actitudes y creencias que son
conducentes a que los actores sociales estén subjetivamente motivados a la
accion colectiva. Esta distincion, aunque analitica, tiene un peso importante
en el momento de disefar e implementar programas orientados a fortalecer
el capital social y su uso en acciones orientadas al desarrollo de una
comunidad, regién o nacion. También es relevante en la orientacion del
trabajo de promocion del desarrollo, porque sefiala las dos areas
fundamentales en las que es necesario enriquecer y aumentar el capital social
para que sea una fuerza transformadora.

b) ¢El potencial de su uso es fundamentalmente individual o
colectivo?

También esta la cuestion acerca de la utilizacion del capital social.
Para algunos el capital es situacional y ponen el énfasis en el actor focal y en
como utiliza las relaciones sociales existentes y disponibles para él o ella, a
fin de lograr mejores resultados en las acciones dirigidas hacia ciertos
objetivos individuales. Seguin Coleman (1994), por ejemplo, el capital social
tiene dos caracteristicas: i)consiste en aspectos de la estr uctura social v,
ii)facilita ciertas acciones de los individuos que se encuentran en el interior
de esa estructura. Es, en esencia, un individualismo metodolégico, que tiende
a visualizar al capital social como recursos sociales con los que cuenta cada
persona para poder realizar mejor sus acciones. A su vez, estan los que ven
el capital social méas bien como un recurso para la accién colectiva, que facilita
el funcionamiento intra y entre instituciones y de los individuos que
participan en ellas (Uphoff y Wijayaratna, 2000). En esencia, estas posiciones
se hacen eco de las dos principales aproximaciones a la sociabilidad en las
ciencias sociales:

- En primer lugar estan los teéricos, que ven la cooperacién entre
individuos y la accion colectiva como problematicas (por
ejemplo, Olson, 1965). Esta es la posicién que recientemente le
ha dado gran importancia al término capital social y que ha
alcanzado mayor notoriedad en los foros internacionales v,
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quizas, entre los economistas. Bajo esa dptica, el capital social
es visto como una de las soluciones a los dilemas de la accion
colectiva. ;Por qué las personas colaboran? Porque no hacerlo
representa un costo, ya que debilita las relaciones que son
totalmente necesarias para realizar otros tipos de transacciones.
El capital social es asi una fuente esencial de autocontrol, que
elimina o disminuye la necesidad de intervencién de terceros
y facilita las transacciones entre individuos y grupos.

- En segundo lugar se encuentran los que no consideran a la
accién colectiva como problemética, sino como parte de la
naturaleza humana, debido al proceso evolutivo que ha
demostrado que la cooperacién es una herramienta esencial
para la supervivencia. Desde este punto de vista, el obstaculo a
la cooperacién se encuentra mas bien en el entorno que puede
devaluar, diluir, limitar o destruir sus potencialidades. Esta
forma de pensamiento corresponde a quienes han estado méas
ligados al trabajo relativo al desarrollo desde las ciencias
sociales. Para este grupo, en el que se cuentan numerosos
adeptos a los paradigmas de la izquierda, el problema no es la
accién colectiva, sino su relativa capacidad para acceder a
recursos e impactar en un medio hostil, normalmente
representado por el Estado y los grupos econdémicos
dominantes.

Particularmente, nos parece que la mejor aproximacion es aquella que
integra ambas posiciones e intenta articular los intereses netamente
individuales con los colectivos. En este sentido, es sugerente la propuesta
de Durston (2000) de clasificar al capital social de acuerdo a sus usos y
vinculos. Este autor sugiere cuatro tipos de capital social. El individual, que
corresponde al crédito de reciprocidad u obligaciones que posee una persona
por medio de sus relaciones; el de grupos pequerios cerrados; el comunitario,
gue se encuentraen las instituciones socioculturales que posee la comunidad,;
y finalmente, el capital social externo a la comunidad, que normalmente se
concreta en articulaciones verticales con el resto de la sociedad. Analizado
de esta forma, es posible entender mejor cémo los individuos y los grupos
sociales se sienten motivados a afianzar las relaciones sociales y lograr
beneficios personales o colectivos.
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B. Capital social y desarrollo: los vinculos
imprescindibles

Practicamente todos los estudiosos del capital social coinciden en
indicar que para el desarrollo se necesita del conjunto de capitales, es decir,
el natural, el fisico, el humano y el social. Querer limitar el potencial de
desarrollo a la capacidad de la accion colectiva y los beneficios que ésta
acarrea, equivale a condenar al capital social, en la mayoria de los habitantes
de laregién latinoamericana, a la simple funcion de administrar o gestionar
mejor la pobreza. Esto es méas evidente alin, cuando estamos ante sociedades
con graves desigualdades econémicas, politicas y sociales y con Estados que
en los dltimos afios no han cumplido o han renegado de su papel en la
redistribucién de ingresos.

Laexperiencia revela que en muchas sociedades son los pobres quienes
disponen de relaciones y comunidades con niveles de capital social mucho
mas altos que los de las elites o los sectores medios de la sociedad (Pantoja,
1999; Narayan, 1999). Esto se explica porque la sociabilidad es una parte
esencial de las estrategias de vida de aquellos sectores que cuentan con muy
pocos recursos de otro tipo. La sociabilidad, bajo estas circunstancias, deja
de cumplir con los criterios méas romanticos de la accion voluntaria, realizada
en los tiempos de ocio. La participacién y la organizacion popular en muchos
contextos y situaciones, cumplen la funcién de asegurar los ingresos, bienes
y servicios cruciales para sobrevivir.

Collier (1998) explica este hecho, indicando que el costo de
oportunidad del tiempo es mucho mas bajo para los pobres, lo que los
conduce a invertir este recurso con mayor facilidad en acciones colectivas.
Sin embargo, proponemos tomar un punto de vista radicalmente opuesto y
considerar que para los pobres el tiempo tiene un costo de oportunidad
mayor, puesto que es uno de los pocos recursos disponibles para asegurar
lo minimo necesario. El dedicar tiempo a la organizacién, salvo que tenga
resultados inmediatos y concretos, significa no dedicarlo a otras posibles
actividades generadoras de ingresos o recursos. Asimismo, implica un riesgo
importante, ya que la inversion en participacion no elimina totalmente el
posible oportunismo de los demas, ni que se apropien de los recursos
comunitarios logrados mediante la accidn colectiva. También puede ocurrir,
como bien sefiala Pantoja (1999), que al dedicar la solidaridad a la gestion
de la pobreza se diluya el potencial para la accién y movilizacién politica,
que justamente persigue alcanzar una mayor participacion en los recursos
societales, especialmente a través del Estado.

El acceso a bienes y servicios, sean intangibles como la educacion y la
capacitacion o tangibles como es la infraestructura necesaria para gestionar
mejor los recursos locales, sélo puede ser garantizado desde el exterior de la
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mayoria de las comunidades pobres de nuestra region. En las comunidades
y barrios méas pobres y marginales, normalmente el impulso basico hacia el
cambio proviene de agentes externos, como bien ha mostrado Tanaka (2001)
en su estudio de la participacién popular y las politicas sociales en Peru.

Bajo estas circunstancias, el Estado deberia ser una de las fuentes
esenciales de los recursos necesarios para impulsar el capital social de los
pobres y dar un salto cualitativo hacia el desarrollo. Como principal
proveedor de los bienes publicos, el Estado puede apoyar competencias
educativas y mejorar la salud; acompafiar y asesorar procesos de desarrollo
con sus conocimientos técnicos e inversion social; fortalecer organizaciones
mediante la normatividad, dandole el peso de la ley a las obligaciones y
deberes asumidos y posibilitando su cumplimiento y sancién mediante las
instituciones policiales y judiciales. Puede, finalmente, crear un clima de
confianza por medio de la transparencia en sus actos y la rendicion de cuentas
(accountability).

El Estado, no obstante, esta ausente en forma o en espiritu de muchas
de las formulaciones teéricas y aplicaciones practicas del capital social. Esto
se debe, como han sefialado otros, a que el paradigma del capital social surge
de dos tradiciones antiestatistas. Por una parte, estdn los economistas
ortodoxos que promueven la reduccién y limitacion del Estado, cuestionando
la eficiencia de la asignacion de recursos a la inversion social (Kliksberg,
2000). Por otra, los promotores de la sociedad civil y el empoderamiento,
gue con frecuencia sienten manifiesta aversién hacia el Estado y su
interferencia en la organizacion social. Est4 naciendo asi una agenda de
desarrollo que comienza a difundir un nuevo mito. Como bien indican
Hulme y Edwards (1997), las politicas de desarrollo han pasado del mito
del Estado en los afios setenta y del mercado en los afios ochenta y principios
de los noventa, al paradigma vigente que es el del mercado y la sociedad
civil o democratizacion. Sin embargo, al igual que todo mito, resulta facil
ver cOmo se derrumba ante el persistente oleaje de la realidad. El Estado se
convierte asi en el primer gran eslabon perdido en muchas de las
formulaciones de capital social y esto se traduce en una vision bastante miope
del desarrollo entre comunidades y naciones pobres.

La distribucion y acceso a los recursos que habilitan y promueven la
accion colectiva de los grupos de base recae principalmente en el Estado,
porqgue las necesidades basicas de los pobres —sean sociales, econémicas o
politicas— tienden a ser bienes publicos y semipublicos. El Estado debe
garantizar, entre otros, la seguridad juridica de la propiedad y los contratos,
la autonomia y legalidad de las organizaciones y asociaciones civiles, y los
marcos para la resolucidn de conflictos. Collier (1998) ha llamado a este
conjunto de activos sociales capital social gubernamental, que incluye como
tal a las instituciones gubernamentales que influyen en las habilidades
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cooperativas de las personas mediante el cumplimiento de contratos, el
dominio de la ley y el grado de libertades sancionadas por el Estado. En
sociedades “saludables”, este capital gubernamental establece sinergia
(Evans, 1996) con el capital social “civil”, que esta constituido por las normas,
valores, redes, asociaciones y organizaciones que estimulan el trabajo
conjunto. Pero como veremos mas adelante, el Estado también debe cumplir
con las funciones que Guimaraes (1996) denomina de regulador, facilitador,
asociativista y estratega.

No sélo esta ausente el eslabdn con el Estado, sino en general la
mayoria de las instituciones que posibilitan potenciar (scaling up) la accién
colectiva y, en el proceso, fortalecer el capital social. Entre ellas se cuentan
las organizaciones del llamado Tercer Sector y que han tenido la esencial
funcién de intermediar o ser corredores (brokers) del capital social civil. La
importancia de las iglesias, organizaciones no gubernamentales de desarrollo
(ONGD), universidades y partidos politicos rara vez es analizada, o se les
considera como amenazas a la autonomia popular o, en todo caso, como
“males necesarios”. En un mundo globalizado, en el que los pobres se
encuentran desconectados de las principales redes de oportunidades, estas
organizaciones intermedias 0 puentes adquieren una importancia inusitada.
Finalmente, esta la conexién con el mercado y el sector privado, que aunque
con frecuencia es conflictiva, también representa una considerable fuente
de recursos para enriquecer la accion colectiva y transformarla en procesos
de desarrollo.

Con miras al proceso de desarrollo, las organizaciones horizontales,
que son las preferidas para el capital social en la tradicién de Putnam,
Leonardi y Nanetti (1993) y otros analistas, tienen limitaciones bastantes
marcadas. En América Latina, cerca del 50% de la poblacién es pobre y la
pobreza no sélo se mide en ingresos, sino en vidas precarias con muy pocas
potencialidades de cambio desde el interior mismo de la miseria. Y no sélo
aludimos a las dificultades para establecer o fortalecer sus vinculaciones
verticales con el resto de la sociedad y el consecuente acceso a recursos, sino
incluso con organizaciones pares o del mismo nivel. Establecer y mantener
relaciones requiere de tiempo, capacidad de gestién para producir los
eslabonamientos necesarios y resolver conflictos, capacidades y recursos que
no son de amplia disponibilidad entre los pobres.

Esta creciente preocupacion acerca de los vinculos necesarios entre
los pobres y el resto de la sociedad regional, nacional y global se manifiesta
en los estudios de connotados especialistas. Como se menciond
anteriormente, Evans (1996) ha analizado la necesaria sinergia entre el Estado
y las organizaciones populares, y Ostrom (1996) ha estudiado el notable
impacto de procesos de coproduccion entre el Estado y los pobres. Narayan
(1999) examina la necesidad de articular los lazos (bonds) de solidaridad
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existentes en el interior de los grupos de base con los puentes (bridges) que
les permitan el acceso a los recursos disponibles en el resto de la sociedad. Y
como hemos visto, Durston (2000) incluye al capital social externo a la
comunidad. Estos autores, en conjunto con varios mas, estan conscientes de
la complejidad de lo social y, sobre todo, de los principales obstaculos que
enfrentan las comunidades pobres: el acceso a la sociedad mayor.

Estas relaciones o eslabones verticales adquieren mayor importancia
incluso cuando planteamos el reto del desarrollo sostenible. A menos que se
plantee la ilusa idea de que los mismos pobres, sobre la base de sus
tradiciones y conocimientos ancestrales, seran capaces de revertir el deterioro
ambiental y asegurar un uso responsable de los recursos naturales, es
evidente que la mayoria necesita estrechar importantes lazos con el resto de
la sociedad nacional y global para:

- Asegurar los conocimientos y capacidades necesarios para
gestionar mejor sus recursos y afianzar su sostenibilidad,
especialmente tecnologias alternativas y apropiadas. Esto
incluye la capacidad de distinguir entre las formas tradicionales
de gestién ambiental, que son positivas, de las nocivas.

- Conseguir informacién pertinente y a tiempo, que permita
actuar mejor ante diversas contingencias, sean éstas climaticas
u otras.

- Forjar las alianzas necesarias para reestructurar sus sistemas
de produccion y responder mejor a las necesidades del mercado.

- Fortalecer sus redes e intercambios horizontales y verticales.

- Facilitar la accion politica para atacar problemas ambientales

que no estén restringidos a la localidad, sino que conciernan a
recursos comunes como las cuencas, los ecosistemas, las zonas
protegidas, entre otros.

- Reconocer sus derechos como usuarios y la responsabilidad
ante futuras generaciones, revirtiendo las tendencias del “futuro
presente” como Unica estrategia ante la pobreza.

Se entiende que las reacciones conducentes a dejar de lado al Estado
y a las organizaciones intermediarias derivan de una larga experiencia
negativa en las relaciones de estas instituciones con las organizaciones de
base. La explotacién de la solidaridad de los débiles para fines proselitistas
o intereses particulares, la alta incidencia de relaciones clientelistas, el
populismo y el personalismo, y la corrupcion, entre otras, son practicas
endémicas en la mayoria de las sociedades de la regién. De igual manera,
las iglesias, las ONG y las universidades con frecuencia tienen sus propias
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agendas e intereses politicos. Nadie piensa que las relaciones verticales del
Estado y los grupos de poder con la sociedad civil seran faciles y siempre
mutuamente beneficiosas. Pero también resulta sumamente ingenuo pensar
que en un mundo globalizado, complejo y contradictorio, los pobres desde
su pobreza puedan cambiar su mundo y el de los demas. Asimismo, resulta
iluso llegar a la conclusion de que en sociedades desiguales la Unica
esperanza es la confianza entre los pobres, porque los mecanismos legales e
institucionales no funcionan.

El punto de vista que se propone es que, a pesar de las tradiciones
excluyentes en nuestras sociedades, es totalmente necesario examinar los
vinculos y posibles espacios de encuentro entre los niveles sociales micro,
medio y macro, si la intencién es promover el desarrollo. Precisamente, uno
de los aspectos menos abordados en relacién con el capital social es que la
confianza, las redes y la normatividad efectiva también son mecanismos
para fortalecer ideologias, capacidades y recursos politicos que tienen como
misién el cambio de los arreglos institucionales existentes. La presente
ponencia no admite analizar con detenimiento estos aspectos. Pero si interesa
identificar las principales areas para el desarrollo de vinculos verticales, sin
obviar que toda relacién entre el poderoso y el débil acarrea riesgos. Riesgos
que, como se ver4, sélo pueden ser superados si inciden en que el poderoso
lo sea menos, mediante la transparencia, la rendicién de cuentas y el
empoderamiento de los débiles.

Lo que interesa examinar en el resto de esta seccién es cémo las
relaciones verticales, al permitir el acceso a recursos, relaciones, bienes y
servicios, son totalmente necesarias a objeto de facilitar y fortalecer los procesos
conducentes a la construccién del capital social para el desarrollo sostenible.
Interesa, en primer lugar, analizar cémo la confianza mutua se construye sobre
la base de expectativas, y que en el caso de sociedades desiguales y pobres, la
elaboracion de expectativas alternativas depende significativamente de los
contactos que se tienen con agentes y organizaciones exdgenas. En segundo
lugar, examinar cémo el circulo vicioso de la pobreza tiene mucho que ver
con las relaciones sociales realmente existentes y posibles entre los mismos
pobres, y cuan necesario es empoderar sus organizaciones para que tengan
mayor capacidad y calidad de accidn colectiva. En tercer lugar, estudiar cémo,
al decir de Collier (1998), las redes sociales que facilitan la informacion, el
conocimiento y la reduccién del oportunismo tienden a ser excluyentes y
producen un efecto regresivo en la distribucion de recursos societales. De ahi
que sea imprescindible idear y establecer eslabonamientos alternativos e
incluyentes, basados en la sinergia y legitimidad.
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1. La confianzay el enriquecimiento de las expectativas sociales

De las tres fuentes de capital social, quizas la que mas ha llamado la
atencion es la confianza. Ello se explica en parte, porque para los economistas
el nivel de confianza es esencial para reducir los riesgos y costos de
transaccion. Asi, en los estudios en el &mbito macroecondémico, es la variable
gue mejor se correlaciona con el crecimiento econémico y con menor
desigualdad en ingresos (Knack, 1999). Desde el anélisis sociopolitico, la
confianza se relaciona estrechamente con la solidez de las organizaciones y
su funcionamiento. A pesar de esta importancia, es poco lo que se ha
trabajado respecto de este concepto, de cuales son sus bases socioculturales
y de sus diversas variantes 0 mecanismos. De ahi que sea esencial el trabajo
de autores como Misztal (1996), que examina extensamente la confianza en
las sociedades modernas.

Una parte esencial de la apreciacién de Misztal es que la confianza
dejo de ser un asunto medular en el andlisis social y econémico en el siglo
XX, cuando las ciencias sociales abandonaron su preocupacién moral acerca
de los efectos desintegradores de la industrializacién y la modernizacién.
Una vez superada la crisis moralista, las nociones de obligaciones morales y
éticas desaparecen de la sociologia y del anélisis politico. Los dos paradigmas
socioldogicos dominantes desde los afios treinta hasta los setenta —el
funcionalismo estructural y el marxismo— préacticamente ignoran el tema
de la confianza. Es asi como hasta hace muy poco, la teoria politica y social
estaba basada en individuos y grupos sociales enfrascados en la blsqueda
racional de sus intereses.

El cuestionamiento de las instituciones sociales y su debilitamiento
como factor de integracién y cohesién social, fundamentalmente producto
de la crisis del Estado Benefactor, volvié a ubicar a los individuos, sus
identidades y comunidades en el centro de la atencién. No es de extrafiar
gue en forma paralela aumente la importancia de conceptos tales como la
sociedad civil, el empoderamiento, la diversidad, la confianza y, més tarde,
el tercer sector y el capital social. La blsqueda de los mecanismos sociales
gue permiten integrar a los individuos se ha vuelto nuevamente un tema
central en la sociologia. Algo parecido ha sucedido con la sociologia de
desarrollo que, ante los diversos fracasos del Estado y el mercado, evidentes
en los paradigmas sucesivos desde los afios cincuenta, comienza a buscar
en la organizacién de la sociedad los mecanismos necesarios para
reestructurar las sociedades hacia el cambio econémico, politico y social.

Misztal (1996) define la confianza como “... el creer que los resultados
de la accién intencionada de alguien sera apropiada desde nuestro punto
de vista”. Es un acto de fe que se basa en ciertas expectativas ancladas en las
experiencias del pasado. Como bien dice Durston (1999), la confianza se
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construye sobre la base de experiencias e intervenciones previas y rara vez
como simples buenas intenciones con respecto al futuro. Sin embargo, aunque
se sustenta en el pasado, la confianza es lo que nos permite actuar
conjuntamente con miras al futuro, ya que alimenta ciertas expectativas y
seguridad ante lo desconocido. De ahi que la confianza sea el producto de
relaciones sociales concretas, de reciprocidades efectivas y de las obligaciones
inherentes a ellas, que nos permiten predecir, aunque siempre con algun
margen de riesgo, que se cumplirdn nuestras expectativas. Parafraseando a
Barber (1983), podriamos decir que la confianza tiene como fundamento
tres tipos de expectativas:

i) acerca del tipo de orden social deseado, lo que aumenta nuestra
capacidad de prediccion de acontecimientos futuros. Coleman
(1994), por ejemplo, reconoce que la ideologia como vision del
mundo, juega un papel fundamental en la facilitacién de la
accion colectiva;

i) acerca de las competencias y habilidades (emotivas, técnicas,
de gestion) de los demas y sus capacidades para cumplir con
las demandas asumidas en las diversas relaciones. Es evidente
que la confianza que tenemos en un médico depende
manifiestamente de su capacidad y conocimientos, y no
necesariamente de cuan vinculado esta a nuestro tejido de
relaciones sociales; y8

iii) acerca del nivel de cumplimiento de las obligaciones y
responsabilidades de nuestras contrapartes. Es decir, cuan
probable es que otros cumplan con sus deberes, anteponiendo
los intereses de otros antes que los suyos.

La confianza, al estar sustentada en expectativas compartidas, es una
poderosa motivacion para establecer y mantener relaciones, y realizar
acciones conjuntas con los demas. El nivel de confianza, al mismo tiempo,
esta determinado por cuan sélidas y profundas son estas expectativas y cuan
extendidas y compartidas estan entre los integrantes de nuestro entorno.

Si se acepta que la confianza se da sobre la base de expectativas
compartidas acerca del futuro, sea como ideologia, competencias o respeto
a las obligaciones, entonces es preciso examinar el estado de estas

8 La apreciacion con respecto a las competencias de los demas es compleja, ya que no sélo
estd basada en criterios objetivos, sino mas bien se halla influenciada por un fuerte
componente subjetivo. En términos culturales, por ejemplo, los diversos estereotipos juegan
un papel fundamental en determinar competencias. En muchas sociedades latinoamericanas
se considera que el varén no sabe cuidar bien a los nifios y nifias, siendo preferible que una
mujer se ocupe de ello.
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expectativas entre los pobres de la regién. Esta delimitacién de la confianza
permite analizar qué papel juega en los procesos de desarrollo sostenible y
cuéles son sus limites méas claros cuando nos fijamos en sociedades y
comunidades pobres. Desde este punto de vista, las principales limitaciones
tienen que ver con el marco reducido de las expectativas entre los pobres, ya
sea en cualquiera de las tres dimensiones discutidas y de la necesidad de
gue estas expectativas sean potenciadas y enriquecidas desde el exterior. A
continuacion se analizaran las dos primeras expectativas, dejando la
discusion de las expectativas resultantes de las obligaciones mutuas para la
seccion referida a la normatividad efectiva.

a) Una vision del mundo compartida: las creencias y las ideologias

Una fuente basica de la confianza es el compartir una vision del
mundo, del tipo de sociedad deseaday del orden esperado, ya que disminuye
los riesgos percibidos de un futuro incierto. Esta visién compartida surge
como producto de diversos procesos socioculturales, que en la literatura del
capital social se manifiesta en laimportancia dada a las creencias compartidas
y la ideologia. En términos de creencias compartidas, Adler y Kwon (1999)
mencionan como los valores, los sistemas simbolicos, las visiones e
interpretaciones compartidas son esenciales para que una comunidad pueda
comunicarse con facilidad y darle sentido a las experiencias comunes. Uno
de los problemas que presentan los grupos sociales heterogéneos es que
precisamente no comparten expectativas comunes resultantes de sus
creencias y esto repercute en el manejo de los recursos comunitarios,
especialmente los naturales, al restringir las posibilidades de llegar a acuerdos
y establecer mecanismos de gestion (Kahkénen, 1999). Para Uphoff y
Wijayaratna (2000), las creencias, los valores y las actitudes forman parte
del capital social “cognitivo”, que se construye sobre la base de “ideas e
ideales”, mas que de incentivos tangibles.

Asimismo, cuando se pasa a examinar las formas como se percibe el
mundo y se representan los intereses en una sociedad, la ideologia se
transforma en un factor esencial en la creacion (o destruccion) de capital
social (Coleman, 1994). La ideologia es una importante fuerza que hace que
el individuo actie en favor de los intereses de algun colectivo (religion,
partido, comunidad) y no s6lo de sus intereses egoistas.® Debido a que una
de las principales funciones de la ideologia es la justificacién de la realidad
y de las acciones de los grupos, ella puede ser, de acuerdo a las circunstancias,

®  Esto depende, sin duda alguna, del tipo de ideologia. Coleman es claro en indicar que las
ideologias que fortalecen la nocién de autosuficiencia pueden contribuir a destruir capital
social al generar justificaciones a la accion individual y egoista.
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un importante mecanismo para facilitar el cambio u obstruirlo. Puede lograr,
entonces, que el cambio aparezca como un gran riesgo, en el caso de la
ideologia conservadora, o como un aliciente y esperanza en el futuro.

¢En qué situacion se encuentran los pobres con respecto a su vision
del mundo? ; Tienen temor al cambio? ;Sus ideologias y creencias estan tan
arraigadas en la aversion al riesgo que dificultan cualquier proceso autébnomo
de cambio? Las respuestas a estas preguntas han sustentado las principales
teorias y praxis politicas en la modernidad. Desde el punto de vista de
algunos analistas politicos, la ideologia no tiene valor transformativo, sino
que siempre ha sido un mecanismo para el control de poblaciones. Los pobres
se encuentran en situaciones tan desesperadas que carecen de la capacidad
de imaginarse un mundo mejor, de ahi que acepten y justifiquen el presente
como el unico posible. El ejemplo mas claro de esta posicion es el del
marxismo ortodoxo, que consideraba que el control de la ideologia
dominante sobre los sectores explotados los conduce a tener una “falsa
conciencia”, sélo superable mediante la organizacion y accién politica,
elementos que permiten que emerja la conciencia politica.l?

Investigaciones mas recientes han cuestionado esta vision elitista. En
el estudio de Scott (1985) de la ideologia campesina, este autor postula que
los pobres tienen formas cotidianas de resistencia al poder y la explotacion,
que denomina las “armas de los débiles” (weapons of the weak). Cuestiona asi
la nocién de la “falsa conciencia” y muestra que, a pesar de que los débiles
albergan utopias sociales, también son realistas con respecto al costo que
significaria enfrentarse a los poderosos. De ahi que prefieran formas de
resistencia cotidiana como la burla, el trabajo lento, el hacer mal las cosas,
entre otras. Sélo en contados momentos politicos, y normalmente en alianza
con otros grupos, los pobresy los débiles estan dispuestos a arriesgarse ante
un programa de cambio social.

Esto no quiere decir que los pobres y los débiles posean todas las
capacidades necesarias para imaginar y programar una sociedad que no
sélo sea diferente, sino también posible. Tienen fundamentalmente ideologias
inherentes (Rudé, 1980), que con frecuencia sirven de base para la
movilizacion social y defensa de sus derechos. Sin embargo, es importante
resaltar la opinién de Boudon (1989) de que las ideologias modernas se basan
parcialmente en teorias cientificas, que pueden ser empiricamente
comprobadas o rechazadas (neoliberalismo, marxismo, social-democracia).
Las propuestas actuales de cambio no sélo justifican ciertas creencias e

0 Este tipo de planteamiento tuvo gran influencia en la primera generacion de ONG
latinoamericanas, que a partir —desde una posicion de izquierda— del postulado de la
alienacion (falsa conciencia), consideraba que la principal accién debia ser la de educar
politicamente a los pobres, en pos del ansiado “clasismo”.
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intereses, sino que también tienen que expresarse en propuestas concretas y
tecnolégicamente viables de transformacion, en fundamentos para ejercer
presion (lobbying), con el fin de obtener una legislacion alternativa, y la
introduccién de cambios en la gestion de las organizaciones, entre otros. Al
decir de Rudé (1980), los pobres y los oprimidos en la historia moderna han
visto enriquecidas sus ideologias con el aporte de intelectuales mediante lo
gue denomina las ideologias derivadas. El papel de las ideologias derivadas
es ampliar la visién de los oprimidos, articulando sus pensamientos y
practicas con otros aspectos y sectores de la sociedad (Diaz-Albertini, 1995).

Al examinar diversas experiencias de relaciones entre el sector publico
y lasociedad civil, Evans (1996) enfatiza la importancia de la transformacién
de las “visiones del mundo” que las comunidades de base tienen de si mismas
y de los demas, para poder construir las estructuras sociales conducentes al
cambio social. Estos cambios en identidades e intereses normalmente
provienen de la extensiéon y ampliacién de las relaciones horizontales y
verticales de las comunidades, de la informacidn y del conocimiento
procedente del exterior, y de la consecuente construccion de nuevas
experiencias e intereses.

Es por estas razones que, para enriquecer el capital social, resulta
imprescindible comprender la necesaria e impostergable relacion de los
excluidos con sectores de intelectuales y técnicos capaces de alimentar, apoyar
y facilitar sus visiones y acciones colectivas. Especialmente cuando se procura
fomentar cambios en las formas de pensar y en las practicas que contribuyan
a la sostenibilidad. Para Friedmann (1996), los pobres no se organizan y
actian como resultado de una suerte de naturalismo o espontaneidad, sino
gue necesitan vincularse a los demaés para encontrar los contenidos y recursos
mas apropiados para ese fin:

“Mas aun, la accion popular espontanea, generada en la
aldea o en el barrio, rara vez es innovadora, sino que tiende a
seleccionar de un repertorio conocido de acciones. Hay muchas
razones para esto, incluyendo la necesidad de los pobres de
reducir sus riesgos, la escasez de “tiempo sobrante” para la
busqueday pruebade r espuestas innovadoras a los problemas
... Si la préctica ha de ser innovadora —y la innovacion social
continua es un requisito basico para el desarrollo alternativo—,
la retérica de la espontaneidad debe ser abandonada”
(Friedmann, 1996; pp. 143-144).%

Como se mencion6 anteriormente, los pobres realmente no cuentan
con el tiempo necesario para desarrollar estrategias, técnicas y mecanismos

L atraduccion y el énfasis son del autor.
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de organizacion y accién, ya que para ellos el tiempo es su Unico aliado con
miras a la supervivencia. El tiempo destinado a disefiar programas y opciones
viables para el futuro —incluidas las propuestas de gestion organizativa y
politica— le corresponde a los intelectuales y técnicos, sean éstos del sector
publico o privado. El gran reto, como han advertido tantos analistas, es que
las propuestas desarrolladas por los intelectuales puedan ser discutidas y
cotejadas con las opiniones y propuestas de los pobres, sin imposiciones y
mediante un didlogo horizontal. De esta capacidad, dificil pero no imposible
de implementar en la practica, dependen las posibilidades de robustecer la
confianza de los pobres en un futuro alternativo y un orden social diferente.

b) La confianza en las habilidades, competencias y destrezas

Los trabajos concernientes al capital social rara vez tratan el tema de
las capacidades y habilidades de los integrantes de un conjunto social como
elemento clave en la confianza. Como se indicé anteriormente, la confianza
se sustenta en acciones “intencionadas”, que son evaluadas de acuerdo a
cuan apropiadas son desde nuestro punto de vista. Lo apropiado no sélo se
mide por los ideales o creencias que examinamos en el punto anterior, sino
también segun nuestra evaluacién de las capacidades de los demas para
cumplir con las exigencias de las acciones contempladas.

Una de las debilidades del desarrollo de base es el nivel bajo de
competencia —real o percibido— de los pobres en una serie importante de
tareas necesarias para el desarrollo sostenible. Esto incluye conocimientos
técnicos, pero también de gestion de organizaciones, participacion ciudadana
y politica, relacionamiento con otros sectores, propuesta y presion, entre
otros. En situaciones normales en una comunidad tradicional, las
competencias que se les exige a los dirigentes y comuneros son aquellas que
han permitido el mantenimiento del statu quo, a veces por periodos bastante
largos. Sin embargo, si se apunta al cambio social, el uso del capital social
debe orientarse a la busqueda y aplicacion de formas mas eficientes,
productivas y sostenibles de desarrollo, y esto amerita el surgimiento de
nuevas competencias que, a su vez, deben ser reconocidas y apreciadas por
los miembros de la comunidad.

Esto se nota con claridad en los proyectos de desarrollo que se han
propuesto incorporar a la mujer en los procesos de toma de decisiones y
cargos dirigenciales comunales. Una parte esencial del sexismo existente en
muchas comunidades tradicionales consiste precisamente en considerar que
la mujer es incompetente en estos asuntos, sobre todo en la gestion y
conduccién organizativa; aunque se reconozcan sus capacidades para apoyar
la movilizacién, en la lucha de la comunidad o para organizarse en asuntos
“femeninos”. El proceso de cambio hacia la equidad de género, y de confianza
en las mujeres como dirigentes, normalmente ha derivado de la intervencion
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de agentes externos a la comunidad, que las han organizado en areas
normalmente consideradas “femeninas”, como alimentacion, higiene y salud.
Al evidenciarse la eficacia y eficiencia de estas organizaciones y su
repercusion en las condiciones de vida de las familias y la comunidad, va
aumentando la apreciacion de los varones respecto de sus habilidades y, en
muchos casos, las mujeres son elegidas para ocupar cargos tradicionalmente
dominados por los varones.

En estos procesos, la educacion y capacitacién juegan un papel
esencial, especialmente cuando van acompafiadas de la practica y abren al
capacitado todo un mundo nuevo de relaciones, negociaciones, resolucion
de conflictos y otras actitudes democraticas o de liderazgo. Estos agentes
catalizadores, como los llaman Uphoff y Wijayaratna (2000), deben ganarse
la confianza de los integrantes de los grupos y comunidades al mostrar que
tienen los conocimientos y las destrezas como para acompafiar el proceso
de cambio. Si de parte de la comunidad no existe confianza en las
competencias, el cambio se convierte en un riesgo demasiado grande. O,
por otra parte, si no existen las competencias necesarias y se insiste en el
cambio, los resultados tampoco van a ser beneficiosos. Estas son las lecciones
aprendidas de proyectos de promocion del desarrollo sostenible;

- En un gran proyecto de manejo de sistemas de riego en Sri
Lanka, se reclutd y capacito a jovenes como agentes de cambio
para que acompafiaran a los campesinos en la formacién de
una organizacion sobre la base de los canales de riego. Estos
jévenes ayudaron a rescatar e innovar formas de organizacion
de ayuda mutua, que han incidido positivamente en el manejo
de los recursos hidricos y la productividad de los campos
(Uphoff y Wijayaratna, 2000).

- En larevision de experiencias de trabajo en sistemas de riego 'y
dotacién de agua potable en zonas rurales y urbanas, Kakhénen
(1999) considera que una de las lecciones aprendidas en
centenares de experiencias es que el funcionamiento de los
sistemas alternativos depende del nivel de conocimiento de éste
que manejan los miembros de la comunidad.

- En una sistematizacién de proyectos de conservacion y
desarrollo de cuencas en Rajasthan, India, Krishna y Uphoff
(1999), muestran que el nivel de capital social, la competencia
politica y la tasa de alfabetismo tienen un peso significativo en
la explicacién de las diferencias de desarrollo en las diversas
comunidades y sus cuencas. Aunque tradicionalmente el nivel
educativo es tratado como capital “humano”, resulta esencial
insistir en la relacion estrecha que existe entre éste y el capital
social. Segun Coleman (1994), se retroalimentan, ya que una
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relacién de confianza es esencial para realizar procesos
educativos eficaces, pero al mismo tiempo la generacion de
capacidades y destrezas alimenta y enriquece las relaciones
sociales y las posibilidades de acciones conjuntas.

- En el Cusco, Per, las principales acciones en torno de la gestion
popular de las microcuencas han estado ligadas a procesos
largos y profundos de discusion y capacitacién, que comienzan
con diagndsticos participativos y se consolidan en la ejecucion
de accionesy el disefio de politicas. A pesar de que estos logros
se realizan con el acompafiamiento de los técnicos de una ONG,
recién se reconoce la competencia y habilidad de estos agentes
externos y el valor de lo aprendido en las capacitaciones, de
acuerdo al impacto sobre la productividad (Chevarria, 2000).
La confianza se fortalece al reconocer que el conocimiento
conduce con bastante rapidez al mejoramiento econémico, que
se traduce en recuperar tierras, reducir la erosién, aumentar el
agua disponible y su distribucién, entre otros. Sin embargo,
reconocer otros fenémenos, como la nocividad de algunas
précticas ancestrales, toma mas tiempo porque no tiene un
efecto negativo inmediato en la productividad (la quema de
pastizales, por ejemplo).

Estas y otras experiencias nos muestran que un elemento basico de la
confianza entre las personas es la apreciacion de sus capacidades y no sélo
el compartir creencias comunes. El incremento de buena parte de estas
capacidades, sobre todo de aquellas atinentes a nuevas técnicas y
conocimientos para el desarrollo, necesariamente provendra de la relacion
con el exterior de la comunidad y, especialmente, con el Estado. A pesar de
este reconocimiento, en muchos paises de la regién los niveles de educacion
formal han disminuido, especialmente en las zonas rurales, y la capacitacion
y asesoria técnica han sido reducidas en forma sustantiva (Kliksberg, 2000).

2. Las normas efectivas: el empoderamiento de las
organizaciones

La confianza nos motiva a acercarnos y a colaborar con los demas.
Sin embargo, esta motivacion debe fundamentarse en mecanismos mas
estables que incentiven la continua colaboracion y sancionen o castiguen a
guienes no cumplen con las reglas béasicas de cooperacion. El grado de
cumplimiento de estas reglas y la capacidad coercitiva de las sanciones son
los principales determinantes de la efectividad de las normas. En términos
de incentivos individuales, el nivel de efectividad de las normas es lo que
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determina los costos relativos de eventuales incumplimientos. A mayor
efectividad, mayor seré el costo de no cumplir, ya que las sanciones
materiales, fisicas y morales de una forma u otra impediran o recortaran los
beneficios resultantes de la participacion en el grupo social. Una de las
contribuciones de la conceptualizacién de capital social es hacer hincapié
en que la capacidad de disefar estas reglas y hacerlas cumplir (enforcement)
es una de las medidas esenciales que facilitan la accion colectiva y reducen
el oportunismo en una sociedad. Las normas efectivas posibilitan el
autocontrol en un conjunto humano, disminuyendo la necesidad de
participacidn de terceros o agentes exdgenos como garantes de las normas,
sean éstos contratos, obligaciones, derechos, u otros.*?

Resulta particularmente dificil ser escueto con relacién a las normas,
ya que el debate de como surgen, por qué se respetan, a quiénes benefician
y cOmo cambian, remite a la esencia misma de la sociologia y el connotado
“problema del orden”.*®* Sin embargo, corriendo el peligro de ser algo
simplistas, se puede decir que las normas mas estables y persistentes son
aquellas que se encuentran albergadas en el interior de las organizaciones e
instituciones y en las relaciones entre ellas. Buena parte de la vida social
ocurre en estos &mbitos y por intermedio de los diversos roles sociales que
los actores asumen. Es de esta manera que las organizaciones e instituciones
le dan estructura a la sociedad, siendo esta estructura la armazén
fundamental que organiza las relaciones sociales.

El funcionamiento eficiente de una sociedad proviene de la solidez
de sus organizaciones e instituciones, en el sentido que éstas contribuyen a
gue el sistema sea estable, adaptable, cohesivo, persistente, con limites o
fronteras determinados (auténomo) y eficiente en la resolucién de conflictos.
La eficiencia, no obstante, no conduce necesariamente a evaluar la eficacia
de un conjunto social, ya que para esto se tendria que hacer alusion a cuéles
son los objetivos, las metas o las utopias sociales que se consideran esenciales.
Esto resulta crucial al discutir el tema de capital social porque, como se ha
mencionado anteriormente, existe una corriente importante de analistas
sociales que abogan por una definicidn que esté orientada por valores (value
driven). Entre estos analistas destaca Durston (2000), que hace la distincion

2 Como bien han sefialado Putnam, Leonardi y Nanetti (1993), la presencia de terceros como
garantes del cumplimiento de acuerdos, contratos y normas de reciprocidad, no es una
buena solucién a los dilemas de la accién colectiva. Para ser efectiva, ella requeriria de
terceros neutros, sin intereses o preferencias hacia ninguna de las partes, aspecto que no se
puede garantizar. Esto genera el problema de quién controla y supervisa a los terceros,
conduciendo a una regresion infinita.

3 En el fondo, el debate acerca del orden podria resumirse en si las normas son preexistentes
al actor social (individual o colectivo), el que las internaliza y se deja guiar por ellas, o si las
normas se crean y recrean en la interaccion social misma, logrando permanencia al
consolidarse ciertas relaciones estables. En la primera vision, la estructura antecede al actor,
en la segunda, la estructura nace de las interacciones.
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de institucionalidad —lo que hemos denominado un sistema estable y
eficiente— con y sin capital social. Para Durston, lo que diferencia la
institucionalidad con capital social de una autoritaria es que en la primera:
i)las r elaciones se basan en normasy relaciones de confianza y cooperacion,
y no en la violencia; ii)las instituciones y autoridad legitimadas por el
conjunto resuelven conflictos, en lugar de recurrir a la venganza; iii)la
confianza genera mas confianza, al contrario de la traicion reiterada; iv)las
orientaciones sociales se basan en el universalismo y la institucionalidad, y
no en el particularismo o familismo amoral.

El capital social deberia, entonces, promover sociedades abiertas en
las que los individuos se asocian para lograr beneficios mutuos, guiados
por un conjunto de reglas compartidas y respaldadas por un sistema politico
y econémico que garantiza y promueve dicha asociacion. Al hacer propia
esta definicidn y orientacidn, es esencial examinar las diversas sociedades y
evaluar si sus organizaciones e instituciones promueven la asociacion libre
sobre la base de normas efectivas y universales, es decir, con igualdad de
oportunidades.

En nuestras sociedades latinoamericanas es evidente que el nivel de
capital social global, medido de acuerdo a estos criterios, es bastante bajo.
Sociedades caracterizadas por inmensas desigualdades en todos los ambitos,
y con instituciones débiles marcadas por el particularismo, el clientelismoy
la corrupcion, no son espacios propicios para el surgimiento de normas
efectivas y universalistas que promuevan el desarrollo personal y grupal
del conjunto.** A pesar de este panorama desolador, la esperanza surge al
analizar los “islotes” de capital social con que cuentan nuestras sociedades
y evaluar, sobre estas bases, cuales son las medidas y los mecanismos mas
apropiados para mejorar, ampliar y extender la reserva (stock) existente para
el resto de la sociedad.

A continuacion, se examinaran en forma escuetay critica estos “islotes”
en tres niveles sociales. Interesa ver como estadn constituidas las
organizaciones de base, las organizaciones intermedias y la institucionalidad
estatal, asi como sus principales limitaciones en la construccién de normas
efectivas de cooperacién alrededor de acciones mutuamente beneficiosas.
Sélo se presentaran algunas “pinceladas” basadas fundamentalmente en la
experiencia peruana, con la que tenemos mayor familiaridad. En lo posible,

1“4 Kliksberg (2000) ofrece una excelente vision panoramica de los principales problemas de la
regiony de las “falacias” que han alimentado politicas socioeconémicas que, lejos de abordar
los problemas centrales, han debilitado el capital social al incentivar la exclusién, la
desinstitucionalizacién y la desigualdad.
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se hard mencion de cédmo las caracteristicas de las organizaciones existentes
apoyan o entorpecen el desarrollo sustentable. Por economia de espacio,
seremos especialmente criticos y pesimistas respecto de la estructura
normativay organizativa de nuestras sociedades. De esta manera, serd mas
sencillo sefialar en qué formas se puede comenzar a revertir estas situaciones
y aportar a la construccién de capital social. Finalmente, este analisis servira
de soporte para la discusion final de esta seccién, que esta dedicada a las
relaciones entre organizaciones, de todo nivel, por medio de la conformacién
de redes.

a) Las organizaciones de base

Como se mencion6 anteriormente, los pobres tienden a participar mas
en asociacionesy, en ese sentido, a tener “mas” capital social que otros sectores
socioecondmicos. Una de las razones fundamentales es que el precario acceso
alos mecanismos del mercado —debido a la pobreza—y a los recursos estatales
—debido a la marginalidad politica—, se traduce en que los sectores de
menores ingresos tengan que recurrir a ellos mismos para garantizar toda
una serie de bienes, servicios y apoyo social. El significado de esto tiene
multiples implicancias para el tema de la reserva (stock) de capital social de
los pobres, de como es utilizado en la actualidad y como podria transformarse
en una fuerza de desarrollo. Aungue no es totalmente representativo de la
regidn, se examinara el caso de Peru para ilustrar estos puntos.

Entre fines de la década de 1970 y principios de la de 1980, Peru se
volvié emblematico, para muchos analistas, respecto de lo que significaba
una sociedad con una rica tradicién organizativa y capacidad de accién
colectiva. A la relacidn existente entre el movimiento sindical, el barrial y el
campesinado, manifestada en acciones conjuntas que aceleraron el fin del
gobierno militar y aumentaron el caudal electoral de la izquierda, se sumaban
otras agrupaciones denominadas funcionales y que incluian a las
organizaciones de las mujeres (comedores populares, vaso de leche,
promotoras de salud), los comités de base de las parroquias, y las
organizaciones juveniles y sus respectivas coordinadoras, federaciones y
confederaciones. Los partidos politicos y los respectivos gobiernos pugnaban,
ademas, por vincularse cony, en lo posible, controlar dichas organizaciones.

En menos de una década, este rico tejido social se derrumbé. Las causas
maés evidentes han sido analizadas reiteradamente, subrayando la grave crisis
econdmica de finales de los afios ochenta, la crisis politica del Estado y de los
partidos politicos, y la violencia subversiva y estatal. Sin embargo, recién en los
ultimos afios se ha prestado mas atencién a atributos propios de la
institucionalidad popular que subrayan la debilidad intrinseca de sus
organizaciones y no sélo los factores exdgenos. Estas debilidades tienen efecto
directo en lareserva de capital social popular disponible, y en cdmo es distribuido
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y utilizado. A continuacion, se veran algunas de estas debilidades, lo que
expresan sobre la organizacién popular y cdmo seré posible rescatar sus
potencialidades y minimizar sus limitaciones. Para ello se utilizaran los
resultados de una encuesta sobre el voluntariado realizada por la Universidad
del Pacifico en 1997 (Portocarrero y Millan, 2001) y las conclusiones de otros

estudios:

Los pobres tienden a participar mas en el trabajo voluntario que
los otros niveles socioecondmicos, y entre los pobres la
participacién tiende a ser mayor en el &mbito rural que en el
urbano. Segun la encuesta de la Universidad del Pacifico, en
términos de la contribucion a la totalidad del voluntariado,
los sectores bajos y muy bajos aportan con mas del 80% del
trabajo voluntario en las principales ciudades del pais (véase
el cuadro VIII.1).

Los pobres tienden a participar mas en organizaciones
dedicadas al &rea de desarrollo y de servicios sociales, mientras
que los sectores mas altos participan en organizaciones
religiosas y deportivas (véase el cuadro VII11.1). Estas respuestas
respaldan la observacién de que la participacion popular tiende
a estar ligada a la supervivencia y el acceso a recursos,
especialmente bienes publicos, haciendo que la reciprocidad
practicada sea mas de tipo instrumental o especifica (Adler y
Kwon, 1999) y rara vez se oriente a criterios generalizados o
universalistas. Este caracter instrumental y utilitario significa
que la participacién propende a ser mas ampliay exitosa cuando
“... estdn asociadas a demandas especificas, principalmente de
bienes publicos esenciales, y a estrategias de lucha contra la
pobreza ...” (Tanaka, 2001). Esto conduce a la pregunta acerca
de cuan voluntaria” es la participacion en las organizaciones
y hasta qué punto fortalece una nocion de ciudadania entre los
participantes, sobre todo cuando pocas veces se ejercen los
derechos individuales porque todo tiende a conseguirse sobre
la base del colectivo en una suerte de ciudadania de “masas”.

En sus respectivas organizaciones, el voluntariado de los pobres
tiende a estar vinculado a brindar su mano de obra, mientras
que en los sectores medios y altos propende a estar mas orientado
acontribuir a actividades educativas. Esto es evidente en los casos
de accion colectiva que Tanaka (2001) tipifica como de
complejidad “baja”, consistentes en practicas de supervivencia
en las que la participacidn es una estrategia para resolver
problemas inmediatos. Son tareas, ademas, que no alcanzan a
establecer diferencias mayores entre los dirigentes y las bases.
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A pesar de que los pobres participan mas y con mayor
frecuencia, también tienden a tener una opinion negativa acerca
del trabajo voluntario, quizas porque, como hemos visto, el
caracter volitivo es més ficcidon que realidad. Asimismo, los
pobres también muestran opiniones desfavorables con respecto
a la donacion de sus recursos. Esta vision negativa, que en la
encuesta alcanza a méas de una tercera parte de los mas pobres,
quizas esté reflejando lo que algunos autores llaman la
“sobredemanda” de la solidaridad entre los que tienen menores
ingresos. Elemento que para algunos analistas es una muestra
de ladebilidad de las organizaciones, pero que desde un punto
de vista mas critico refleja cierto cansancio en la organizacion
y falta de efectividad en sus resultados.

En forma creciente, la organizacion de los pobres responde al
incentivo o presion de agentes privados y publicos externos a la
comunidad o territorio local. En el caso de las organizaciones de
mujeres en Perd, por ejemplo, los programas de alimentos
estatales y privados movilizaron en 1995 a aproximadamente
1.5 millones de mujeres, 11% del total de mujeres de entre 15y
65 afios del pais y 20% de las mujeres pobres (Portocarrero y
otros, 2000). En términos del sector educacion, la segunda
organizacion de mayor presencia en el pais son las asociaciones
de padres de familia (APAFA) que, a pesar de ser legalmente
“voluntarias”, en la préactica obligan a la participacién y
“donacion” de los padres y madres. En una encuesta realizada
en 1999, 77.3% de los peruanos afirmaron que existian APAFA
en sus comunidades y un 26.5% del total encuestado participaban
en ellas (Tanaka y Zarate, 2000). Aunque no se manejan cifras al
respecto, las mismas organizaciones tradicionales, tales como las
comunidades campesinas y las organizaciones de vivienda, con
frecuencia son activadas o reactivadas en respuesta a la
distribucion de recursos estatales o de las ONG en sendos
programas de sistemas de regadio, saneamiento ambiental,
manejo de recursos naturales y descontaminacién,
reconocimiento legal de propiedad o posesion de los terrenos,
entre otros.

A pesar de existir un importante nivel de participacion, en 1999
la mayoria de los peruanos (78.7%) consideraban que sus
opiniones eran poco o no tomadas en cuenta en sus
organizaciones, y al preguntarles qué organizaciones podrian
resolver mejor los problemas de su comunidad, sélo 14%
mencionaron las comunales (Tanakay Zarate, 2000). Esto refuerza
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la idea de que una mayoria de los peruanos, especialmente los
pobres, ven sus organizaciones como un medio para conseguir
recursos y no necesariamente como un espacio para el ejercicio
de la ciudadania, situacion que se repite en otras realidades
(Pantoja, 1999).

En conclusién, se observa que un buen nuimero de los pobres se
encuentran bajo fuerte presién —debido al poco acceso a recursos— para
participar en organizaciones. Estas normalmente tienen como finalidad algin
bien publico bésico y especifico y demandan mucha energia social para su
efectiva concrecion. Al ser especifico el bien comun logrado, los pobres
necesitan estar presentes en varias organizaciones para satisfacer otras
necesidades. Esto se traduce en una sobredemanda de su tiempo y recursos,
con el consiguiente hastio y una total desilusién con respecto al valor de la
participacion. En este proceso, la participacion mas proxima al
empoderamiento politico pasa a un segundo o tercer plano ante la
participacién instrumental, perdiéndose la posibilidad de una mayor
educacion ciudadana basada en valores democréaticos como la libertad de
accion, el debate y la discusién acerca de lo publico-universal. Sin embargo,
al mismo tiempo se advierte que muchas de las formas de participacion
popular estan ligadas a la presencia de agentes externos que, de una manera
u otra, estdn construyendo formas de capital social, entendidas como accion
colectiva que brinda beneficios a toda la comunidad al ser bienes publicos.

Esta presencia de agentes externos, que por el momento tiende a
restringir las potencialidades del capital social limitandolas a acciones
especificas, podria generar resultados muy diferentes si se reorientay apoya
otros procesos conducentes al empoderamiento. Al existir ya cierto
eslabonamiento con los sectores profesionales y técnicos de la sociedad, esta
relacion podria reforzar la organizacién popular de diversas maneras,
enriqueciendo el capital social de los que menos tienen, de modo que su
esfuerzo organizativo produzca mas resultados y a un costo menor en su
dedicacion de tiempo y esfuerzo fisico:

- Mejorar la gestidn de las organizaciones para que ellas puedan
combinar la preocupacién especifica con proyecciones de mayor
aliento. No basta s6lo constatar que las poblaciones de base
tienen la energia social que definié Hirschman (1984), también
se debe analizar lo que el mismo autor proclamé como su
conservacion y mutacién de acuerdo a las necesidades de la
comunidad, y el entorno socioestructural. Para esto es necesario
no solo fijarse en un tipo de organizacion, sino en la red de
organizaciones en una comunidad, mediante estudios
longitudinales que permiten apreciar con qué facilidad y en
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qué momentos esta energia se convierte en formas organizativas
(Diaz-Albertini, 1990). En un medio de notable pobreza, es
evidente que los logros mas o menos inmediatos y con
repercusion en las condiciones de vida seran el gran aliciente
de la participacion. Pero es posible asociar estas necesidades
con planes a mediano y largo plazo. Muchas ONG en Pert han
logrado, por ejemplo, que el planeamiento estratégico sea
incorporado en la préctica de las organizaciones populares.
Mediante estos planes se proponen atender las emergencias
sociales, al mismo tiempo que se llega a decisiones acerca del
tipo de accion y recursos necesarios para ir construyendo una
comunidad diferente y sostenible. Los planes también abren
espacios “naturales” para la participacién mediante el
seguimiento (monitoreo) y la evaluacion, momentos que
permiten larendicion de cuentas de los dirigentes y autoridades
y la vigilancia ciudadana.

Apoyar el disefio de esquemas participativos que eviten la
sobrecarga, es decir, la excesiva e injusta demanda del tiempo
y los recursos de los pobres. Para esto es esencial dejar de lado
las visiones aprioristicas que se tiene acerca de los habitantes
de una region y responder a sus necesidades y condiciones
reales. Bebbington (1999), por ejemplo, examina cémo los
proyectos de desarrollo en las areas rurales andinas siguen
insistiendo en la produccion agricola y los recursos naturales
involucrados en ella, en circunstancias que un sector
importantisimo de estas regiones ya dependen de otras
actividades econémicas para su supervivencia. Esto conduce
necesariamente a desviar el tiempoy los recursos de los pobres
a actividades que ya no representan mayor efecto sobre sus
condiciones de vida. Més alla de esta precisién, también se
puede aportar en el disefio de formas organizativas que alienten
la division de trabajo:

i) En los sistemas de riego de Taiwan que estudié Lam
(1996), una de las razones del éxito es que el alcance
(scope) de la participacion de los agricultores esta
claramente definida. Se reduce asi el costo de
participacion.

i) Alentar la delegacion de responsabilidades en las
organizaciones, evitando las practicas “asambleistas” en
la toma de decisiones. Para esto se requiere la
capacitacion de la poblacion, pero especialmente de los
dirigentes y lideres.
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iii)  Finalmente, es necesario evitar la dispersion dividida del
apoyo externo publico y privado. En Peru, por ejemplo,
el Gobierno mantiene por lo menos cuatro programas
de apoyo a la alimentacion, cada uno en coordinacién
con organizaciones de base. Lo mismo sucede con el
manejo de recursos naturales, y en los proyectos de
gestion de cuencas.

- El disefio de reglas claras, especialmente para el uso,
seguimiento y mantenimiento de los bienes publicos y comunes,
es un elemento central en la sostenibilidad de la accién popular
(Ostrom, 1992; Kahkdnen, 1999). Estas reglas deben ser
producto de la deliberacion de los propios usuarios o
beneficiarios y con frecuencia construidas sobre la base de
practicas tradicionales. Otro aspecto esencial es que las
organizaciones y el conjunto de las normas que las rigen estén
reconocidas y refrendadas legalmente (Ostrom, 1992). Esto
facilita la accidn colectiva, al crear mecanismos mas eficientes
para el cumplimiento de las obligaciones y la sancién de
aquellos que no lo hacen. También puede traducirse en
mecanismos mas efectivos de resolucion de conflictos.

b) Las organizaciones intermedias y la clase media

Uno de los temas menos tocados por el anélisis de capital social es el
papel que juegan las organizaciones intermedias en el proceso de desarrollo.
Aunque aparecen indirectamente mencionadas en muchos de los estudios
de caso, no existe un analisis depurado de como estan constituidas y de las
motivaciones que las impulsan. Ya se ha constatado que las organizaciones
de base u horizontales en nuestros paises muestran niveles altos de
solidaridad y cierta capacidad para la accién colectiva. Pero también, los
diversos estudios son enfaticos en sefialar la singular importancia que a los
actores o agentes externos les corresponde en el enriquecimiento de estas
practicas, por medio de la donacion de recursos, la capacitacion en la gestion,
el hacer accesible la informacién y los conocimientos, y la elaboracion de
ideologias de cambio.

La mayoria de las organizaciones que brindan estos recursos
facilitadores y catalizadores estan constituidas por los sectores medios en
los respectivos paises. Les toca a ellos, profesionales, técnicos e intelectuales,
la labor esencial de construir “puentes’ hacia los sectores pobres y marginales
desde toda una serie de organizaciones, como son las ONG, las iglesias, las
universidades, los gremios profesionales y las agrupaciones con fines
politicos, como los grupos de presién y los mismos partidos. Tampoco se
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puede obviar a la clase media que trabaja en el Estado en calidad de
autoridades, funcionarios y técnicos en diversos programas dirigidos a la
poblacién pobre en una gran variedad de areas, como nutricién, educacion,
salud, saneamiento ambiental, conservacidon de recursos naturales,
infraestructura basica, entre otras.

¢ Qué esté ocurriendo con las clases medias de nuestros paises? ¢ Cual
es su reserva de capital social y cdmo se convierte esta accion colectiva en
una fuerza de transformacion y desarrollo? Realmente resulta dificil
responder a estas preguntas porque es poco lo que se ha estudiado al respecto.
Sobre la base del caso de Peru, no obstante, se puede argumentar que el
capital social de los sectores medios ha sufrido un severo revés en los Ultimos
15 afios, al debilitarse las principales organizaciones que permitian su propio
desarrollo econémico y politico y que, a veces, se traducian en vinculos con
los sectores de menores ingresos en el pais:

- Laaplicacion de politicas de ajuste estructural bajo el paradigma
neoliberal ha significado un debilitamiento de la capacidad de
la clase media para influir en las politicas del Estado. El recorte
de las funciones de planeamiento, que antes ofrecian un
importante espacio de actuacién a funcionarios en la
formulacion de politicas dirigidas a los sectores pobres, les ha
restado margen de juego al reducirse la actuacion estatal en
programas de compensacion social muchas veces inspirados
en esquemas estandarizados de las agencias multilaterales.

- La reduccion del Estado mediante la cancelacion de programas
y la privatizacién de los servicios, especialmente los servicios
sociales publicos, ha significado que los sectores medios tengan
que proveerse de estos bienes y servicios a través del mercado.
Anteriormente, la lucha politica de la clase media por mejorar
los servicios estatales y su cobertura con frecuencia conducia a
que éstos se extendieran (trickle down) alcanzando a la poblacion
en general, incluidos los pobres insertos en el mercado formal.
La privatizacion de bienes y servicios antes provistos por el
Estado, también ha debilitado las redes informales que la clase
media construia con los funcionarios estatales para solucionar
problemas y evitar los obstaculos burocraticos.®

% Lommitz y Melnick (1991) examinan cémo en Chile la aplicacién de politicas neoliberales
afecté a uno de los repertorios centrales de la clase media chilena, que consistia en la
formacion de redes personales con funcionarios estatales para conseguir empleo y agilizar
tramites burocraticos.
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- La crisis de los partidos politicos, ese gran bastion de la
participacion politica de la clase media, ha llevado a lo que Sinesio
Lopez (1997) denomina la entrada a una etapa de “relaciones
individualistas de laautoridad” y el surgimiento de movimientos
politicos y candidaturas “independientes” ¢ Faltos de ideologias
y programas de gobierno, estos movimientos acceden al gobierno
central y local con planteamientos “cortoplazistas”
supuestamente guiados por el pragmatismo.

- Finalmente, el ajuste estructural también ha golpeado los bolsillos
de la clase media. La reduccion del empleo estatal y de las
empresas publicas privatizadas (downsizing) ha afectado
fundamentalmente a la clase media. Como hemos visto, las
politicas fiscales estuvieron orientadas a disminuir los servicios
dirigidos a estos sectores: la liquidacion de la banca de fomento;
la disminucion en la construccion de viviendas, la reduccion de
la inversion en las universidades, entre otras. Balbi y Gamero
(1996) han calculado para Peru que, entre 1987 y 1995, la clase
media habia perdido 5% de su participacidn en la distribucién
de ingresos y que la inflacion acumulada en su canasta de
consumo era 10% mayor que la del promedio nacional.

Con partidos, programas estatales, universidades y gremios debilitados,
la clase media ha perdido su capacidad de actuacion en la sociedad, al ver
reducida su capacidad de accién colectiva.l” Al margen de los procesos de
toma de decisiones y reducida la flexibilidad en la aplicacién de politicas
publicas, los espacios de deliberacién en torno del desarrollo nacional han
guedado reducidos a algunas instituciones y organizaciones del tercer sector
o sociedad civil, principalmente las iglesias y las ONG. Se prestara alguna
atencidén a estas Ultimas organizaciones, porque representan el vinculo mas
importante entre las organizaciones de base y el resto de la sociedad.

No es el momento de entrar en un andlisis exhaustivo de las ONG en
Pera y su evolucién histérica, sino simplemente presentar una apreciacion
general de su importancia en el pais.®* Por méas de dos décadas, las ONG

% En 1986, el 73% de la ciudadania simpatizaba con algun partido politico, mientras que en
1993 so6lo el 12% afirmaba lo mismo (Diaz-Albertini, 2001). En el estudio acerca del
voluntariado realizado por la Universidad del Pacifico en 1997, en las cinco principales
ciudades de Perd, sélo el 4.6% de los encuestados afirmaron pertenecer a partidos,
agrupaciones o movimientos politicos (Portocarrero y Millan, 2001).

7 No es de extrafiar que la emigracién haya sido una de las estrategias principales para
adecuarse a este panorama. Se calcula que mas de dos millones de peruanos, especialmente
jovenes, han optado por esta alternativa.

8 El tema de la evolucion de las ONG en Per( ha sido tratado por numerosos autores, véase
Diaz-Albertini (1990, 1991, 1993, 1995) y Valderrama (1998).
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han jugado un rol fundamental en la promocion del desarrollo de base. En
la actualidad existen aproximadamente 750 instituciones (Valderrama, 1998),
que emplean entre 17 000 y 23 000 personas (Portocarrero y otros, 2001), y
reciben alrededor de 150 millones de délares, lo que representa el 50% del
total de la cooperacidn técnica internacional recibida en el pais (Valderrama
y otros, 2000). En un estudio realizado en 1993, se determind que mas de
dos terceras partes de los integrantes de las ONG eran intelectuales, o
profesionales y que el resto era personal técnico, administrativo o de apoyo
(Ruiz Bravo y Bobadilla, 1993). Estas Ultimas cifras son un claro indicio del
caracter de clase media de estas organizaciones, cuyas areas mas importantes
de trabajo son el desarrollo agricola y rural, el saneamiento basico, los
programas de salud, la educacién formal e informal, la formacién de lideres
y ciudadania, el desarrollo urbano y local, el apoyo a la microempresa y el
crédito popular, laequidad de género y la defensa de los derechos humanos.

A pesar del importante papel de estas organizaciones, ellas tienden a
acarrear ciertas debilidades que restringen su influenciay la relacién con las
organizaciones de base. Se puntualizaran las principales, haciendo referencia
aun estudio realizado sobre las ONG “ambientalistas” peruanas que trabajan
el tema del desarrollo sostenible en sus diversas modalidades (Portocarrero
y otros, 2000):

- La dependencia financiera con respecto a recursos de la
cooperacién internacional implica que son afectadas por las
decisiones en el disefio de politicas y prioridades de los donantes
internacionales. Las ONG nacionales no han logrado un nivel
apropiado de autofinanciamiento, ni han podido estrechar
mayores vinculos con el Estado nacional para asegurar recursos.

- Las ONG tienden a ser efectivas en la ejecucién de proyectos
locales y, quizas, regionales, y canalizan buena parte de sus
recursos hacia este &mbito y no tanto ala formacion ciudadana,
a ejercer presion o a la movilizacion politica. De las 225
organizaciones privadas sin fines de lucro dedicadas al medio
ambiente, s6lo un 5% de ellas tenian como finalidad la
formulacién de politicas y legislacion ambiental; el 7%, la
elaboracion de politicas y defensa de derechos ambientales;
mientras que en un 44% afirmaron realizar actividades
relacionadas con el manejo de recursos naturales y el desarrollo
sostenible. Estas ultimas son las que han logrado una mayor
coordinacién con programas estatales en la coejecucién de
proyectos.

- Aligual que en otras sociedades, las ONG no tienen que rendir
cuentas a las poblaciones con que trabajan. Aunque se reconoce
que ésta es una de las “ventajas comparativas” del sector sin
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fines de lucro, ya que no se encuentran atadas a un mandato
como el del Estado y esto les permite ser mas flexibles e
innovadoras en sus propuestas, su legitimidad ante las
poblaciones beneficiarias disminuye.’* También existe el peligro
evidente de que respondan mas a una agenda o a intereses
propios y no tanto a las necesidades y demandas de los grupos
de base, tratando a estos ultimos como beneficiarios o clientes.

- Las ONG sufren, paradéjicamente, de excesivo profesionalismo
0 excesivo “amateurismo”. En el primer caso, la
profesionalizacién tiende a alejarlos de las bases sociales como
grupos de referencia, mientras que en el segundo, no tienen
capacidad para incidir en programas y politicas de alto
contenido técnico.

- La especializacidon de las ONG, debido fundamentalmente a la
competencia por recursos financieros y la imposicién de
tematicas por parte de las agencias financieras, ha derivado en
que estén mas orientadas por la oferta que por la demanda. Es
decir, las instituciones van generando una experticia que deben
“vender” en el mercado del desarrollo, en vez de disefiar su
accion de acuerdo a las demandas sentidas de las poblaciones
pobres (Diaz-Albertini, 2001). En el caso de las ONG
ambientalistas, esto se advierte en las organizaciones
“conservacionistas” que con frecuencia priorizan a las
poblaciones de faunay flora, por sobre las humanas.

- La mayoria de las ONG operan en territorios considerados
como “propios” y tienen serias dificultades en coordinar
acciones con las demas. En el proceso pierden dos
oportunidades: i) la de aproximaciones multidisciplinarias
mediante alianzas estratégicas; y ii) las posibilidades de
“escalar” el ambito de accion y el impacto politico-social.

Gran parte de estos problemas se explican porque, en muchas de
nuestras sociedades, las ONG son “islotes” de accién social que cuentan con
poco respaldo del sistema politico y econémico nacional. Asi, el capital social
gue manejan tiende a sufrir de cierto particularismo y ser fragmentado, ya
gue solo puede compartirse con poblaciones especificas, bajo propuestas

¥ L a mayoria de las ONG no tienen una membresia ajena al personal que labora en ellas,
reduciéndose méas aun el rendimiento de cuentas. En sentido estricto, sélo deben rendir
cuentas “hacia arriba” a las agencias de cooperacion que las financian.
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también especificas. A pesar del importante trabajo que realizan, encuentran
un techo en su potencial al estar relativamente aisladas y ser segregadas por
los sectores publicos y privados, que las ven como una amenaza. Asimismo,
al restringir su actuacién politica, activista y movilizadora ante el temor a la
coercion o represion, también contribuyen a su propio aislamiento.

Aun asi, en el caso de Perq, la poblacién en general muestra un nivel
importante de confianza en estas organizaciones. En una encuesta nacional
realizada en 1999, al preguntarse qué instituciones podrian resolver mejor
los problemas de su comunidad, las iglesias y las ONG quedaron en segundo
lugar, después de los municipios, en la preferencia de 15.8% de los
encuestados (Tanaka y Zarate, 2000). En la misma encuesta, al preguntarse
queé institucion estaria en mejores condiciones para administrar el dinero de
la comunidad, las ONG terminaron en tercer lugar (detras de la iglesia y el
municipio) con 12.4% de las preferencias. Es importante resaltar estos
resultados porque las ONG sélo llegan a un namero reducido de
comunidades, las de menores ingresos, y los resultados mencionados son a
nivel nacional y con representacién de todos los estratos socioeconémicos.

Fortalecer el capital social de la clase media significa necesariamente
robustecer los vinculos con las organizaciones de base y las instituciones
estatales y econdmicas del pais. Esto s6lo tendra lugar si las ONG e
instituciones afines logran mayor seguridad financiera y la capacidad de
ejecutar acciones de mediano a largo plazo, como asimismo, una mayor
seguridad legal que garantice su autonomia institucional y facilite el trabajo
con las poblaciones de menores ingresos. Esta mayor seguridad financieray
legal también implicaria que tuvieran que rendir cuentas a la poblacién
nacional, elemento esencial para afianzar su legitimidad ante las
organizaciones de base.

c) La institucionalidad estatal

Anteriormente se menciond la importancia del capital social
gubernamental, entendido éste como las instituciones de gobierno que
influyen en las habilidades colectivas de las personas mediante el
cumplimiento de contratos, el dominio de la ley y el grado de libertades
sancionadas por el Estado (Collier, 1998). En las sociedades nacionales de
nuestra regién, esta formulacién del capital social gubernamental deberia
incluir los mecanismos necesarios para que surja un “... Estado regulador,
facilitador, asociativista y estratega ...” (Guimaraes, 1996). Regulador, para
que pueda ocuparse de los multiples fracasos de mercado, los monopolios
naturales, los bienes comunes y publicos y las externalidades, especialmente
en lo referente a la proteccion del medio ambiente y el desarrollo sostenible.
Facilitador, al incentivar la reserva de capital social y el mejor uso de los
capitales y recursos existentes, cumpliendo una esencial labor en enriquecer
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el capital humano por medio de la educacidn, y en una mejor utilizacion del
capital social mediante el escalamiento de acciones de las organizaciones de
base. Asociativista, al permitir, mediante la descentralizacion del poder, que
florezca la capacidad de la sociedad de integrarse, concertar y, por medio
del debate publico, incorporar a la ciudadania, sus organizaciones y
representantes en los procesos de toma de decisiones. Finalmente, estratega,
al cumplir laimportante funcién de incentivar la planificacion participativa
paragenerar “... criterios minimos de politica publica ...” y politicas de Estado
gue deben nacer del consenso (Guimardes, 1996, p.15).

Unade las grandes frustraciones de la regién con respecto al desarrollo
politico, social y econémico es que el Estado dista mucho de alcanzar estos
cometidos. El Estado patrimonial, de “botin” para unos pocos sectores y
estratos, ha pasmado el rico capital social que existe en nuestros paises.
Decimos pasmado y no destruido, porque comulgamos con la idea de
Hirschman (1984) de que aun las experiencias negativas de cooperacion no
logran destruir la energia social, sino que ésta se mantiene a la espera de
nuevas condiciones, necesidades y alicientes. Asimismo, poco ha ayudado
la prédica del ajuste estructural sobre la base del Estado “minimo”, que ha
conducido a que sus funciones se limiten a controlar la inflacion y pagar la
deuda externa, “compensando” a los pobres con programas asistencialistas
gue han generado dependencia en lugar de empoderarlos (Kliksberg, 2000).

En el caso de Peru, los afios noventa fueron de considerable pérdida
de capital social gubernamental y se quisiera ilustrar esta afirmacién con
los resultados de una encuesta sobre valores democraticos y participacion
ciudadana realizada en 1999 (Tanaka y Zarate, 2000):

- En noviembre de 1999, mas del 50% de los peruanos aprobaban
la gestién de Fujimori durante el periodo 1996-1999. Sin
embargo, en escala de 100, el apoyo al sistema politico era de
25.8 puntos. En términos de las instituciones politicas y también
sobre una escala de 100, la escala de confianza fue de 27.1 para
el Poder Judicial y de 29.8 puntos para el Congreso.

- Ante la pregunta de qué institucion podria solucionar los
problemas de su comunidad, s6lo un 1% selecciond al gobierno
central y el 44.6% al municipio. Esto a pesar de que los gobiernos
locales en Peru sélo disponen de aproximadamente 3.8% del
gasto publico.

- En términos de participacion politica, sélo 7.7% afirmaron ser
miembros de partidos politicos, aunque cerca del 60% preferian
la democracia a cualquier otra forma de gobierno.
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Las cifras claramente sefialan la extrema debilidad de la
institucionalidad politica y estatal en el pais. Los peruanos logran con
facilidad divorciar la gestién del Presidente de la situacién percibida en
relacion con las instituciones estatales y la confianza que tienen en ellas. Es
decir, los resultados ilustran cdmo el sistema politico se basa en personas y
no en instituciones. A tal nivel llega la personificacién que, a pesar de que
en el régimen fujimorista se aumenté el gasto social de 12 délares per capita
en 1990 a 85 doblares en 1997 (Vasquez, 2000), no se considera que el gobierno
pueda solucionar los problemas de las comunidades. La solucion viene de
mano del mandatario y no de las instituciones que lidera. De ahi que en un
estudio acerca de los valores democréticos entre los sectores pobres en Lima
metropolitana, se descubriera que hay una marcada preferencia por una
“autoridad fuerte y justa” en lugar de una que garantice una “amplia libertad
democratica”, especialmente porque desean que el Estado:

«... provea lo necesario para la satisfaccion de necesidades ... Se
quiere a un Estado que proporcione educacién, salud, vivienda
o trabajo a los que lo necesiten. Otros valores como seguridad,
justicia, igualdad y democracia son considerados, relativamente,
de menor importancia» (Murakami, 2000, p. 118).

La falta de institucionalidad y de confianza en los partidos, en sus
representantes politicos (en el Congreso) y en el sistema judicial conduce a
que se apoye (no necesariamente confie) al jefe de gobierno que entrega los
bienes y servicios basicos. Como bien han indicado Gonzales de Olarte y
Samameé (1991), en Peru esto ha contribuido a un sistema politico inestable,
que so6lo funciona cuando existen los recursos econémicos para distribuir
bienes y servicios tangibles de corto plazo. La clientela politica ha derivado
en un deterioro sostenido de la nocion de ciudadania e individuos sujetos de
derechos y, peor aun, en estimar a la organizacién como un mecanismo para
lograr las prebendas del Estado. Es asi como cualquier revés econémico y su
consecuente limitacion en el gasto fiscal, se traducen en una rapida disminucion
del apoyo al régimen y como éste no se sustenta en la confianza en las
instituciones estatales y politicas, se produce una crisis politica generalizada
que s6lo puede ser paliada con el creciente endeudamiento y déficit fiscal. %

2 En el caso particular de Fujimori, en los primeros tres afios no disponia de los recursos ni
de los mecanismos para el gasto social, pero contaba con el apoyo resultante de la
disminucién de la inflacién y la captura de Abimael Guzman, lider de Sendero Luminoso.
A partir de 1993, sin embargo, va a contar con suficientes recursos producto de la
recuperacion econémica, la importante mejora en la recaudacion tributaria, la entrada de
préstamos y donaciones y el proceso de privatizacién que, por si sélo, contribuy6 con cerca
de 9000 millones de dolar es a la caja fiscal. Esto posibilité un gasto social importante y
sostenido por cerca de ocho afios, a pesar de que en momentos electorales (1995 y 2000)
también produjo un incremento sustantivo en el déficit fiscal.
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Ante esta situacién, que en su totalidad no es caracteristica de la regién,
si bien ésta comparte algunos de los fundamentos de la débil
institucionalidad, resulta comprensible la incredulidad de muchos analistas
con relacidn al papel de las instituciones estatales en el proceso de desarrollo
y facilitacién del capital social. Sin embargo, como se ha sefialado en
numerosos pasajes de este trabajo, no es concebible un proceso de desarrollo
sostenible sin el concurso del Estado. La tarea, entonces, es idear formas de
creacidn de capital social gubernamental a la vez que se fortalece el de la
sociedad civil. Al respecto, la experiencia sefiala algunos mecanismos;

La voluntad politica es un elemento esencial en cualquier cambio
conducente al fortalecimiento de la institucionalidad v,
desafortunadamente, bastante dificil de inducir en el corto plazo.
Sin embargo, hay muestras de que es posible impulsarla
asumiendo posturas proactivas de la ciudadania y sus
organizaciones. En Perd, por ejemplo, un programa apoyado por
la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID) consistié en trabajar con mujeres candidatas a los
municipios (alcaldesas y regidoras) y el Congreso para acordar
una agenda basica de accion en favor de la mujer a fin de
capacitarlas en sus funciones. En aquellas zonas en que se aplico
el programa, un mayor namero de mujeres fueron elegidas y en
una cantidad considerable de municipios se ha comenzado a
trabajar en torno de la agenda. Las ONG participantes también
han seguido apoyando a las autoridades y sus respectivas
municipalidades, y como resultado de ello los gobiernos locales
estan mas conscientes de las necesidades de las mujeres
populares.

La cultura organizativa de las instituciones estatales debe dejar
de ser autocentrada para generar una conciencia de servicio
publico. En Perd, a pesar de los multiples problemas y
deficiencias descritos anteriormente, se logré transformar al
organismo recaudador de impuestos en un periodo muy corto
de tiempo. Sobre la base de una seleccion estricta de los
funcionarios, mejoras sustanciales en las remuneraciones y un
espiritu de cuerpo imbuido en la ética y la honestidad, se logré
aumentar la presion tributaria de 8% del PIB a cifras superiores
al 15% en sélo tres afios de funcionamiento. Parte del éxito se
debe a que el presupuesto del organismo estaba en funcién de
los montos recaudados. Ademas, el funcionamiento del Fondo
Nacional de Compensacidn y Desarrollo Social (FONCODES),
por lo menos hasta 1998, dio lugar a una intensa labor de
inversion social orientada a la demanda (demand driven),
sustentada en la formacion de nucleos ejecutores en las
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comunidades, los que disefiaban y presentaban aquellos
proyectos que habian priorizado para sus localidades,
invirtiendo entre 1991y 1998 un monto cercano a 1 200 millones
de délares y financiado aproximadamente 32 000 proyectos
(Conterno, 1999).%

- Generar un mayor involucramiento de los funcionarios con las
poblaciones y en las localidades en que trabajan. Diversos
autores resaltan laimportancia del arraigamiento (embeddedness)
en la sinergia Estado-sociedad civil, que conduce a la
construccion de capital social sobre la base de las relaciones
que los representantes del Estado y sus instituciones construyen
en las mismas comunidades en que trabajan, y que van
generando confianza mutuay el compromiso de todas las partes
con los proyectos y acciones programadas (Evans, 1996). Para
lograr esta mayor identificacion e involucramiento, es necesario
otorgarle cierta flexibilidad de accién a los funcionarios para
que puedan responder mejor a las demandas de la poblacion
local; alentar a los funcionarios destacados en una zona por un
periodo prudencial de tiempo a que hagan suyas las
comunidades en cuestion (Lam, 1996); implantar incentivos
ligados al logro de resultados y la evaluacién respectiva de las
mismas organizaciones locales (Ostrom, 1996). Un espiritu
reformista, de querer hacer las cosas de un modo diferente y
en conjunto con la poblacion, también contribuye a acercar al
Estado a las comunidades locales (Fox, 1996).

- La descentralizacion del poder y la desconcentracién de
funciones resulta ser otro importante mecanismo para acercar
el Estado a la comunidad y, como respuesta, generar mayor
conciencia y accidon ciudadanas. Como se examind
anteriormente, los peruanos confian mas en sus
municipalidades que en el gobierno central, incluso para la
administracién de dinero, aspecto que siempre genera
suspicacias y desconfianza. La subsidiariedad, como principio
béasico de la administracién publica, deviene en mayor control
local de los servicios basicos y mayor participacién en su

21

Es preciso indicar que estos dos casos exitosos de servicio publico tuvieron serios reveses
ante la insistencia de Fujimori de adjudicarse un tercer mandato. En el caso de la
Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria (SUNAT), el organismo
recaudador comenz6 a ser utilizado como arma de presiéon politica, sea favoreciendo a los
que apoyaban al régimen o amenazando a la oposicion. A pesar de estar bien evaluado
hasta 1998, FONCODES también cae victima del apetito re-reeleccionista y comienza a ser
aplicado en relaciones clientelistas y populistas.
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mantenimiento. En los proyectos de saneamiento ambiental,
canales de riego, recogida de residuos solidos y gestion de
bienes comunes y colectivos, la metodologia orientada a la
demanda, con relaciones complementarias entre Estado y
comunidad, ha mostrado tener gran efectividad (Kahkdnen,
1999; Ostrom, 1996). Para estos prop0sitos es necesario capacitar
a los funcionarios locales y las comunidades en diversos
aspectos técnicos, de gestion, resolucion de conflictos, y otros.

- Finalmente, todos estos procesos contribuyen a fortalecer la
transparencia en las operaciones del Estado y el rendimiento
de cuentas.

3. El eslabonamiento de redes y el acceso a oportunidades

Segun lo analizado hasta el momento, es evidente que el capital social
—sea éste de base, de las instituciones intermedias o del Estado— debe
retroalimentarse continuamente para que pueda ser utilizado en forma
efectiva para el desarrollo. La fragmentacion vivida en nuestras sociedades
representa un importante obstaculo para este logro, debilitando incluso los
“islotes” de capital social que podriamos encontrar en multiples
comunidades, en instancias de la sociedad civil y entre algunos sectores o
programas del Estado. De ahi que sea esencial examinar como se pueden
construir relaciones mutuamente beneficiosas en torno del desarrollo. Los
estudios en el area son enfaticos en sefialar que las relaciones entre los
diversos estamentos son esenciales para construir los siguientes puentes y
eslabonamientos basados en la sinergia:

a) Acceso a recursos

Como bien indica Bebbington (1999), es preciso tener una concepcion
amplia en cuanto a los recursos que las personas requieren para forjar y
sostener sus vidas. Ademaés del acceso a los capitales necesarios, que el autor
clasifica en cinco tipos —producido, humano, natural, social y cultural—,
también se debe recalcar que éstos no sélo son medios para la subsistencia,
sino que también brindan significados al mundo de las personas. Es sobre la
base de los “activos” con que se cuenta que se puede perfilar el tipo de
realidad que nos toca vivir, lo que significa y las expectativas que se
construyeron. Asimismo, los recursos no sélo se utilizan, sino que constituyen
las mismas capacidades que las personas y los grupos tienen para actuar
sobre el mundo y cambiarlo. Como mencionamos anteriormente, por
ejemplo, las competencias o habilidades de una persona (capital humano)
no solo son activos que le permiten actuar con mayor efectividad, sino que
también son activos que generan mayor confianza entre los que la rodean.
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El acceso a los recursos, no obstante, muchas veces tiende a
interpretarse como un problema de los pobres o desposeidos, cuando en
realidad se deberia analizar como un problema de sinergia (Evans, 1996).
Los programas de desarrollo impulsados por agentes externos ante la escasez
presupuestaria —ONG, iglesias, Estado, por ejemplo— necesitan de los
recursos de participacion, movilizacién y materiales de las comunidades
con las que trabajan. Los gobernantes, a su vez, precisan de la confianza de
los gobernados como mecanismo bésico de la legitimidad. El intercambio
de recursos se convierte, entonces, en un eslabonamiento de doble sentido
que, dependiendo de la cantidad y calidad de los recursos, podria generar
sinergia o dependencia. Las lecciones aprendidas en diversas realidades
sirven para calificar algunos de estos intercambios:

- Los eslabonamientos orientados hacia la demanda (demand
driven) tienden a tener mejores resultados que los impuestos
desde arriba, sea por la burocracia o las organizaciones
intermediarias. No sélo generan proyectos a menores costos
para ambas partes y sostenibles por la misma poblacién, sino
que tienden a satisfacer mejor las necesidades sentidas de las
bases y a suplir las restricciones presupuestarias de las
organizaciones externas. El peligro mayor de este
eslabonamiento es que puede sobrecargar de actividades y
rebasar la disponibilidad de recursos de los pobres.

- El intercambio de informacién y conocimiento es alentado por
el eslabonamiento y viene a ser uno de los principales recursos
intercambiados. La interaccion permite que se conozcan mejor
las realidades respectivas, el capital social existente y las
necesidades de reforzar ciertos mecanismos y procesos. Varios
autores mencionan que es esencial conocer la dotacién
(endowment) de capital existente y los posibles conflictos, para
que se pueda actuar adecuadamente. Este intercambio de
informacién y conocimiento también permite rescatar los
conocimientos, creencias y practicas tradicionales que se
requieren para reconstruir el tejido social (Durston, 1999). En
el intercambio también se pueden introducir nuevas tecnologias
para la comunicacién y el flujo de informacion.

- Como se analiz6 previamente, uno de los recursos esenciales
para la accién colectiva es la normatividad y legalidad. La
presencia del Estado en el intercambio de recursos potencia la
capacidad de autocontrol en el interior de las organizaciones
de base, al respaldar las reglas y estatutos internos con una
contraparte legal.
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- El Estado refuerza la legalidad, pero las organizaciones brindan
el recurso de la legitimidad. En el caso de Perd, por ejemplo,
los gobiernos locales gozan de mayor legitimidad que el
gobierno central, simplemente porque muchos de ellos estan
presentes y prestan sus oidos a las necesidades de la localidad,
a pesar de que casi no cuentan con recursos.

b) Una mirada compartida del futuro: la planificacion

Una de las principales victimas del ajuste estructural, la ortodoxia y la
reduccién del Estado en América Latina, ha sido la capacidad de planificacion.
La idea de un Estado planificador se equipard con el intervencionismo
(“‘economia planificada™), lo que en el caso de PerU y de otros paises significo
el desmantelamiento de las oficinas especializadas en este aspecto. De igual
manera, se debilitd considerablemente la presencia estatal en el disefio y
ejecucion de politicas sectoriales (Gonzales de Olarte, 1998). El circulo vicioso
de la pobreza y el subdesarrollo, no obstante, tiende a construirse sobre la
angustiosa necesidad de supervivencia de los pobres y la préactica populista
del Estado como medida de apoyo popular. Ambos son concepciones
“cortoplazistas” del futuro, poco sostenibles en el largo plazo e incubadoras
permanentes de la inestabilidad. La capacidad de visualizacién del mediano
y largo plazo es crucial para hacer frente a las necesidades actuales, respetando
los activos disponibles para el futuro. Como indica Kliksberg (2000), planificar
significa pasar de una concepcién de “gasto social” a una de inversion de
capitales, haciendo persistente el impacto de los recursos utilizados, sean éstos
materiales, educativos o de salud, y el posible retorno que representan. La
planificacion como ejercicio participativo resulta esencial para:

- Tener una vision clara de las expectativas e intereses de los
diversos actores involucrados (stakeholders), dando voz a los
que habitualmente no la tienen y disminuyendo el control y
dominio de las elites tradicionales (Heller, 1996). En Peru existen
variadas y ricas experiencias de planeamiento estratégico en
distritos rurales, que han permitido que las necesidades de las
comunidades campesinas sean atendidas por primera vez por
sus municipalidades. Antes de estos ejercicios participativos,
los recursos de los gobiernos locales tendian a ser destinados a
los centros poblados donde habitaban las elites.

- Tener mejor y detallado conocimiento de los recursos con que
se cuenta'y de como pueden ser complementados para la accion
conjunta.

- Generar compromisos entre las diversas partes para llevar

adelante los planes y acciones acordadas de modo que se
reflejen en convenios, acuerdos y contratos en los que se
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especifiquen las obligaciones y derechos. En nuestra
experiencia, estos convenios o contratos sociales son
instrumentos esenciales para evitar los conflictos que surgen
ante la defensa de las diversas autonomias institucionales, ya
que cada parte se compromete a ciertos productos o resultados
y debe responder ante las demas organizaciones por ellos. De
esta forma, cada organizacion responde por compromisos
libremente, lo que significa que la autonomia no se ve violada.

Crear mecanismos para el seguimiento y evaluacion de los
planes, especialmente los operativos, dando lugar a ejercicios
practicos de control y vigilancia ciudadana y estatal. Esto facilita
la transparencia de las acciones y el rendimiento de cuentas.
En el Valle Sagrado de los Incas, en Cusco (Peru), los planes
estratégicos distritales han abierto un espacio continuo de
participacion y control ciudadano, al incentivar el monitoreo
trimestral de los planes acordados, la evaluacion al finalizar el
afoy la subsiguiente programacion para el préximo. En algunos
distritos se ha convertido en una practica regular que ni siquiera
necesita de convocatorias, ya que se han establecido fechas de
antemano.

Incentivar la participacion al reducir el temor a la represion de
las autoridades locales o centrales. Como bien sefiala Fox (1996),
el Estado y los agentes externos no s6lo deben proveer de
incentivos “positivos” para la participacién, sino también de
incentivos “anti-negativos”, que “... reducen el costo que otros
actores externos podrian amenazar con imponer a aquellos
involucrados en la construcciéon auténoma de capital social ...”
(p. 1098).22 Este entorno favorable a la participacion permite
pasar de la resistencia cotidiana e indirecta al autoritarismo, a
formas de relacién que permiten la participacion abierta en los
espacios publicos.

Laintegracion como espacios pluralistas

La fragmentacion y segmentacién social existentes en muchos de
nuestros paises son el resultado de la ausencia de mecanismos integradores,
sean éstos desde las bases o desde la llamada “sociedad mayor”. Los vinculos
entre lo micro y lo macrosocial son uno de los aspectos més complejos en la
tematica del capital social, porque conceptos como la confianza, las normas
efectivas y las redes sociales tienden a ser analizados desde dos
aproximaciones que no alcanzan a examinar en detalle los flujos desde las

2 Traduccién del autor.
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bases hacia arriba o desde arriba hacia las bases. Una primera aproximacion
tiende a ver el capital social como un agregado que se calcula sobre la base
de indices de confianza, nivel de institucionalidad y densidad de
organizaciones, lo que es comparado con otros indices como el PIB, la
estabilidad politica, y la desigualdad, entre otros. La segunda aproximacion
proviene de estudios de caso, muchos de los cuales no abordan en forma
explicita la relacién con las organizaciones externas y, menos aun, con el
gobierno central. Los pocos trabajos que han enfocado en particular la
relacién entre el Estado y las organizaciones de base han ofrecido importantes
lecciones sobre la sinergia y coproduccidn, pero se basan en experiencias y
realidades concretas en torno de ciertos bienes publicos o comunes.

Esto significa que todavia nos encontramos ante una problematica
gue merece bastante anélisis e investigacién. Sin embargo, las lecciones
aprendidas, sea de investigaciones parciales o del mismo analisis histérico,
si pueden brindar algunas ideas centrales acerca de la relevancia del capital
social en la integracion social. Existen quizas dos constataciones generales a
las que se puede arribar;

- Los mecanismos formales para la integracion social han sido
deficientes, porque no garantizaban la plena representacion de
los sectores sociales mayoritarios. Esto incluye los mecanismos
de participacion politica, el sistema de educacion formal, los
partidos politicos, los gremios y las organizaciones e
instituciones como el Congreso y los gobiernos locales. En otras
palabras, no han facilitado el desarrollo del capital social entre
sectores, zonas geograficas y la constitucion de una comunidad
nacional. Por el contrario, han tendido a subrayar las diferencias
y las divisiones, que han alimentado las practicas personalistas
y populistas de las autoridades gubernamentales y civiles.

- Las practicas de integracion, sean originarias de la sociedad
civil o el Estado, han favorecido la centralizacion en la toma de
decisiones creando interlocutores que con el tiempo pierden
representatividad al aislarse de las bases e incentivando la
formacion de feudos politicos con sus respectivos caciques.
Como bien indica Tanaka (2001):

“En este esquema, la participacion y la representacion
siguen, a mi juicio, una loégica piramidal y corporativa. Las
comunidades se expresan en organizaciones que, a su vez, lo
hacen mediante dirigentes, y éstos, a su vez, son la voz de las
demandas de los sectores populares ... Ademas, en la medida
en que este esquema de participacion presupone cierta
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homogeneidad de intereses en la base, considera también que
la representacion sigue basicamente un solo camino para
lograr una mejor defensa de los intereses comunitarios ente
el Estado: la “centralizacién” organizativa” (p. 15).

Sea por la ineficacia de las instituciones politicas o de las préacticas
organizativas, las organizaciones de base rara vez han tenido la posibilidad
de interactuar plenamente en relacién con necesidades sentidas y lograr
consensos totalmente democraticos en su interior y con otros actores sociales
y politicos. Es en este proceso donde se retroalimenta el capital social, al
ampliar las perspectivas y visiones del mundo y permitir una eleccién mas
rica entre opciones:

Salvo en los casos de comunidades muy aisladas y pobres, las
poblaciones tienden a ser heterogéneas en términos de intereses
y demandas. Es decir, la competencia politica es parte de la
constituciéon de estas comunidades, y un elemento esencial de
la integracion es fortalecer la capacidad de consenso y
resolucién de conflictos, que, paradéjicamente, tiende a
robustecerse en la medida en que exista competencia politica.
En diversos estudios, la competencia politica se relaciona
directamente con capital social y el éxito de la accion colectiva
(Krishna y Uphoff, 1999; Evans, 1996; Heller, 1996; Lam, 1996).
En lacompetencia, entendida ésta como abiertay con aceptacion
de todas las partes de las reglas béasicas de juego, los ciudadanos
sienten que tienen peso en las decisiones porque pueden elegir
abiertamente las opciones. Al competir, las elites, a su vez,
reconocen que el éxito politico proviene de su acercamiento y
de la capacidad de persuasién de las bases. Finalmente, resulta
mas dificil que las autoridades y funcionarios publicos se
aduefien de los dirigentes populares mediante el clientelaje,
porque la competencia promueve la descentralizacion del
poder. Aunque parezca paraddéjico, con frecuencia la
competencia promueve la accién asociativa y concertadora de
las instituciones estatales.

Ante la debilidad de los mecanismos formales de
representacién, aspecto dificil de revertir en el corto plazo,
muchas localidades en América Latina estan optando por la
generacion de espacios publicos “semi-formales” que
promueven la concertacién. En Perd, en diversas provincias y
distritos, se han creado mesas de concertacion con diversos
nombres y atribuciones, pero todas en procura de espacios de
encuentro, didlogo, debate y, quizés, consensos entre diversos
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sectores de la ciudadania. En la mayoria de los casos, el alcalde
preside la mesa y tiene como una de sus funciones basicas el
disefio de planes de desarrollo.

- Finalmente, la construccién de identidades politicas que
superen a la comunidad también se puede lograr mediante lo
que Ostrom (1996) Ilama un “sistema policéntrico” de relaciones
entre las agencias publicas y las organizaciones de base. En estos
sistemas, especialmente apropiados para la producciéon de
bienes publicos y comunes, las decisiones finales con respecto
a la distribucion y administracion de los bienes y servicios se
realizan en conjunto entre el Estado y el usuario. Aunque le
corresponde a los gobiernos (centrales o locales) asegurar las
inversiones para la produccion (agua, electricidad, educacion,
salud) por medio de troncales y otras obras de infraestructura,
los criterios de disefio y distribucién son acordados con los
mismos usuarios. En estos procesos, la ciudadania estd mas
consciente del recurso y de la necesidad de su eficiente uso y, a
su vez, tiene mayor capacidad para exigir resultados concretos
por parte del Estado. En la jerga de los activistas politicos,
permite pasar de la “protesta” a la “propuesta”. En el proceso
se van entendiendo mejor los mecanismos de toma de
decisiones y, al mismo tiempo, las posibilidades de incidir sobre
ellos. Uphoff y Wijayaratna (2000) han mostrado, en el caso de
sistemas de riego en Sri Lanka, que la descentralizacion en la
toma de decisiones en la distribucidon de un recurso natural no
genera necesariamente conflictos frontales en el sistema general
(en este caso, la cuenca), sino que facilita la accién colectiva
por la via de generar consensos y capacidades de presion sobre
las burocracias centrales. Es decir, el manejo localizado genera
conciencia acerca del sistema general y la necesidad de
administrar mejor el bien comun.

Los diversos eslabonamientos posibilitan, entonces, un mayor y mejor
acceso a recursos mediante la retroalimentacion entre los sectores de base y
las institucionalidades mayores: esto permite planificar acciones a mediano
y largo plazo que facilitan laadministracion de recursos, combinar la atencién
a necesidades urgentes de supervivencia con programas de mayor aliento
conducentes a la sostenibilidad, y, finalmente, generar mayor identidad y
compromiso ciudadano al integrar gobierno y sociedad en soluciones
comunes.
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C. Construyendo capital social para el desarrollo

La construccion de capital social orientado al desarrollo sostenible
s6lo es posible si en cada sociedad nacional se generan eslabonamientos
que permitan un mayor acceso a los recursos de sociabilidad. El capital social
por naturaleza es excluyente, ya que los mismos mecanismos que alimentan
la confianza, la reciprocidad y el respeto a las normas, tienden a beneficiar a
unos y crear barreras para otros. Esto, en esencia, es lo que caracteriza a los
grupos sociales: las fronteras que determinan quiénes participan y quiénes
son excluidos.

Collier (1998), por ejemplo, examina como la interaccion social produce
tres tipos de externalidades: i) el conocimiento acerca de la conducta de otros;
ii) el conocimiento acerca del entorno (no conductual); y iii) la reduccién del
oportunismo mediante transacciones repetidas. Las tres externalidades
reducen los riesgos de la accion colectiva al disminuir los posibles desertores
0 polizontes (free riders). La interaccidon continua produce la informacion
necesaria para acumular conocimientos y reducir el oportunismo mediante
intercambios reiterativos. En la mayoria de los casos, las interacciones,
especialmente las que conducen a conocimientos especializados y valiosos,
tienen un efecto regresivo en el nivel social. Es decir, las redes que brindan
conocimiento e informacion valiosa tienden a estar limitadas a los sectores
coNn mayores recursos e ingresos. El acceso a estas redes es restringido.

El proceso de desarrollo, sin embargo, demanda que las oportunidades
resultantes de la informacién, el conocimiento, las normas y la confianza sean
lo mas extendidas posibles. Como se ha examinado en este trabajo, esto s6lo
se puede lograr si se construyen los eslabonamientos entre los grupos excluidos
y el resto de la sociedad. Para que los eslabonamientos sirvan de instrumento
de desarrollo y no de dependencia, es necesario que existan las condiciones
que anteriormente se sefialaron con respecto al enriquecimiento de expectativas
y el empoderamiento de las organizaciones micro, intermedias y estatales. El
capital social se nutre de actores individuales y colectivos capaces de imaginar
utopias sociales, politicas y econdmicas y de contribuir a su posible logro.
Esta voluntad de cambio tiene que hacerse carne en organizaciones
empoderadas en todos los niveles de la estructura social, capaces de proponer
alternativas, de negociarlas y resolver conflictos.

En el cuadro VII1.2, se intenta resumir algunas de las principales areas
en las que los vinculos entre los pobres y excluidos con las organizaciones
intermedias y estatales podrian enriquecer el capital social y la solidaridad
existentes en las bases sociales. Para ello, se hatomado cada una de las fuentes
de capital social (la confianza, las normas efectivas y las redes sociales),
indicando los principales problemas y limitaciones que existen al respecto
en las sociedades latinoamericanas. Sobre la base de esta identificacion, las
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columnas que siguen sugieren algunas de las acciones que serian necesarias
para revertir las limitaciones identificadas y fortalecer el capital social como
instrumento de cambio y desarrollo. En términos generales, las
recomendaciones principales son:

1. Enriquecer las expectativas de los pobres como mecanismo basico
para fortalecer la confianza en el cambio social y reducir su aversion
al riesgo

Se ha sefialado que la confianza se sustenta en expectativas
compartidas y que éstas incluyen: i) lo que se espera del futuro (las visiones
del mundo), ii) cudn competentes son los demés para asumir los retos de
transformacion de la realidad, y iii) qué seguridad existe de que los demas
cumplan sus obligaciones.

La pobreza, la falta de informacién, los bajos niveles de capacidades
y la falta de acceso a mecanismos apropiados de control y sancion, hacen
gue la mayoria de nuestros ciudadanos tengan limites severos en su confianza
en relacion con los procesos de cambio y desarrollo. El enriquecimiento de
sus expectativas dificilmente ocurrira como una sucesion de actos
espontdneos o “naturales” que nazcan de la solidaridad popular. Esta
solidaridad es s6lo una base esencial, més no suficiente, para comenzar un
proceso de enriquecimiento de expectativas que deberd provenir de
relaciones con otros grupos y sectores, especialmente el Estado y
organizaciones intermediarias abocadas al cambio social. Las lecciones
aprendidas en diversas experiencias de promocién del desarrollo permiten
sugerir mecanismos para enriquecer las expectativas y fortalecer la confianza
(véase el cuadro VIII1.2).

2. Empoderar a las organizaciones de la sociedad para que tengan
capacidad de disefiar normas y su respectiva sancion como
mecanismos destinados a afianzar el respeto a reglas y el dominio
de laley

Nuestras sociedades sufren de débil institucionalidad en la sociedad
civil y en el Estado, esto personaliza o informaliza las relaciones sociales al
punto que conduce al particularismo y no al universalismo necesario para
crear sociedades justas. El capital social es mas productivo cuando la
reciprocidad es generalizada y no especifica, o sea, totalmente dependiente
de contextos y coyunturas. El particularismo, ademas, conduce al corto plazo,
al beneficio inmediato, y no a la construccion de proyectos de largo aliento.
Es por esta raz6n que nuestras organizaciones de base, a pesar de contar
con alta solidaridad, terminan con frecuencia dependiendo de relaciones de
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clientelaje y de la practica del populismo. La debilidad institucional se
extiende, sin embargo, al Estado y las organizaciones intermedias,
dificultando mas adin la construccién de relaciones saludables con las bases
sociales. El fortalecimiento de las instituciones sociales se convierte asi en
un aspecto fundamental para consolidar y construir el capital social orientado
al desarrollo.

3. Finalmente, es necesario construir eslabonamientos verticales entre
las organizaciones de base y el resto de la sociedad para distribuir
mejor los recursos disponibles en ésta, garantizar su sostenibilidad
y extender las oportunidades a todos los sectores sociales.

Vivimos en sociedades segmentadas y atomizadas, en las que las redes
que tienen acceso a recursos y oportunidades son pocas y favorecen a los
sectores de mayor poder econdmico y politico. S6lo ampliando los espacios
de participacion civica es posible revertir esta situacion y comenzar a generar
accionesy proyectos mutuamente beneficiosos. Se han mencionado diversas
experiencias exitosas en las que se ha logrado la colaboracién entre las
organizaciones populares y el Estado u organizaciones intermedias. Sea por
medio de la generacidn de sinergia, la coproduccién o la planificacion
participativa, se han logrado acciones de desarrollo en multiples areas:
saneamiento ambiental, salud, manejo de cuencas, sistemas de riego,
desarrollo local, entre otros. El reto es lograr que estas experiencias,
normalmente de caracter piloto y locales, se transformen en practicas
constitutivas de nuestras estructuras sociales nacionales.

La introduccidn del concepto de capital social en la literatura del
desarrollo ha permitido generar mayor conciencia sobre la importancia de
la sociabilidad en los procesos de transformacidn social. Al mismo tiempo,
ha hecho méas compleja la agenda de desarrollo, al incorporar un dominio
cruzado por multiples variables que combinan aspectos pronunciadamente
subjetivos (creencias, ideologias, simbologias, voluntades) con otros objetivos
(efectividad de normas, acceso a recursos, constitucién de redes). Esta
complejidad, que a primera vista pareciera complicar las estrategias de
desarrollo, es, sin embargo, la principal esperanza para el cambio social,
puesto que no limita la conducta humana a un namero reducido de variables
y relaciones estrictamente causales. En otras palabras, lacomplejidad permite
idear multiples caminos para alcanzar el desarrollo. Todos ellos, no obstante,
apuntan hacia la imperiosa necesidad de construir vinculos y
eslabonamientos verticales y horizontales como mecanismos indispensables
para ampliar nuestra sociabilidad, distribuir mejor los recursos societales y
lograr sociedades sostenibles.
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Capitulo IX

La pobreza en la ciudad: capital social y politicas
publicas

Guillermo Sunkel”

A. Laproblemética

El concepto de capital social ha entrado en el debate académico y en
las agencias internacionales —como el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
también la Comision Econdmica para Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL)—
incluyendo una iniciativa especial del Banco Mundial. Este Gltimo ha
identificado al capital social como un componente integral del desarrollo
social y econdmico, tanto a nivel micro como macro. En uno de sus
documentos, el Banco Mundial sefiala: “El capital social se refiere a las
instituciones, relaciones y normas que conforman la calidad y cantidad de las
interacciones sociales de una sociedad. Estas relaciones permiten a los actores
movilizar recursos y lograr metas comunes, que pueden beneficiar a la sociedad
en su conjunto o a un determinado grupo” (Banco Mundial, s/f). Reconociendo
el potencial del capital social, el Banco Mundial ha destinado recursos para
investigar de qué manera este componente habilita a los sectores pobres
para participar y beneficiarse del proceso de desarrollo.

Consultor externo de la Divisién de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos, CEPAL,
gsunkel@chile.com.
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El concepto entra en la discusién intelectual a raiz de la obra pionera
de Robert Putnam sobre los gobiernos locales en Italia (Putnam, 1993). En
este trabajo, Putnam encontré una alta correlacion entre el desempefio de
los gobiernos locales y la tradicidn civica de la region en la que se encontraban
insertos. Estas regiones se caracterizaban por la presencia de organizaciones
comunitarias activas, el interés por los asuntos publicos, la confianza en la
actuacion publica y el respeto a la ley, las redes sociales y politicas
horizontales, el escaso clientelismo, y la valoracién de la solidaridad y
participacion civica. A partir de esta investigacion, Putnam plantea que el
capital social es el principal factor explicativo de la riqgueza de estas
comunidades.

Otro aporte importante lo realizé6 Bourdieu (1985), quien defini6
capital social como el agregado de los recursos reales o potenciales que se
vinculan a la posesién de una red duradera de relaciones mas 0 menos
institucionalizadas de conocimiento o reconocimiento mutuo. Su tratamiento
del concepto es instrumental y se concentra en los beneficios que reciben los
individuos en virtud de su participacién en grupos, y en la construccién
deliberada de la sociabilidad con el objetivo de crear ese recurso. Su definicion
aclara que el capital social puede descomponerse en dos elementos: primero,
la relacion social misma, que permite a los individuos reclamar acceso a los
recursos poseidos por sus asociados y, segundo, el monto y la calidad de
€S0S recursos.

Por su parte, Coleman (1990) define capital social segun su funcién:
«No es un ente aislado sino més bien una variedad de entes diferentes con
dos elementos en comUn: consisten en algunos aspectos de las estructuras
sociales y facilitan ciertas acciones de los actores en la estructura» (Coleman,
1990). Coleman indica que el capital social se presenta tanto en el plano
individual como en el colectivo.

En la CEPAL, Durston (2001) define el capital social «<como el contenido
de ciertas relaciones sociales: las actitudes de confianza y las conductas de
reciprocidad y cooperacidn, que hacen posible mayores beneficios que los
que podria lograrse sin estos activos». Luego, Durston postula que existen
dos tipos de capital social: uno individual y otro comunitario (o colectivo).
El capital social individual «consta del crédito que ha acumulado la persona
en la forma de la reciprocidad difusa que puede reclamar en momentos de
necesidad, a otras personas para las cuales ha realizado, en forma directa o
indirecta, servicios o favores en cualquier momento en el pasado» (Durston,
2000, p. 21). En cambio, el capital social comunitario «consta de las normas
y estructuras que conforman las instituciones de cooperacion grupal. Reside,
no en las relaciones interpersonales diddicas, sino en estos sistemas
complejos, en sus estructuras normativas, gestionadoras y sancionadoras»
(Durston, 2000, p. 22).
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Desde esta perspectiva, el capital social es una propiedad de las
estructuras sociales. En su aspecto individual toma la forma de redes
interpersonales que permiten vincularse con los otros en intercambios
sociales, contactos y favores, pero en su sentido colectivo se refiere a la
institucionalizacién de las relaciones de cooperacion y ayuda reciproca en
el marco de organizaciones, empresas, comunidades locales y grupos que
integran la sociedad civil. En esta ldgica, el capital social comunitario es
mas que las redes sociales y da forma a instituciones colectivas.

En la creciente literatura sobre capital social algunos temas aparecen
frecuentemente tratados. Estos “temas” pueden ser considerados como
aspectos o dimensiones del capital social.

“Participacién en redes”. En todos los usos del concepto aparece como
clave lanocion de redes de relaciones entre individuos y grupos. Las personas
se involucran con otras a través de diversas asociaciones, las que son
voluntarias y equitativas. El capital social no puede ser generado por
individuos que actan por si mismos, depende de la tendencia a la
sociabilidad, de la capacidad para formar nuevas asociaciones y redes.

“Reciprocidad”. El capital social no implica el intercambio formal e
inmediato del contrato legal, sino una combinacion de altruismo de corto
plazo e interés personal en el largo plazo. El individuo provee un servicio a
otro o actla para el beneficio de otros con un costo personal, pero en la
expectativa de que este “servicio” le sera devuelto en algiin momento en el
futuro en caso de necesidad. En una comunidad donde la reciprocidad es
fuerte, las personas se preocupan por los intereses de los otros.

“Confianza”. La confianza implica la voluntad de aceptar riesgos, lo
gue supone que otras personas responderan como se espera, ofreciendo
apoyo mutuo, o al menos sin intencién de causar dafio.

“Normas sociales”. Las normas sociales proveen un control social
informal que obvia la necesidad de acciones legales e institucionalizadas.
Las normas sociales generalmente no estan escritas, pero son comprendidas
por todos, tanto para determinar qué patrones de comportamiento se esperan
en un contexto social dado, como para definir qué formas de comportamiento
son valoradas o socialmente aprobadas. Hay quienes argumentan que ahi
donde el capital social es alto, la criminalidad es baja y existe escasa necesidad
de un control policial méas formal. Por el contrario, ahi donde existe un bajo
nivel de confianza y pocas normas sociales las personas se involucraran en
una accién colectiva solamente en un sistema de reglas y regulaciones
formales.

“Proactividad”. Lo que esta implicito en varias de las categorias
anteriores es un sentido de eficacia personal y colectiva. El desarrollo del
capital social requiere del involucramiento activo de los ciudadanos en una
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comunidad. Ello es enteramente distinto a recibir servicios aunque éstos
sean de derechos humanos. El capital social se refiere a las personas como
creadoras y no como victimas.

En este documento asumimos que éstas son dimensiones que
permitirian investigar empiricamente el capital social en una comunidad
concreta. Pero, ademas, se asume que el capital social constituye un recurso.
Siguiendo a Kaztman, consideramos que el capital social se refiere, en lineas
gruesas, “a los recursos instalados en una red que pueden ser movilizados
por quienes participan en ella para el logro de metas individuales y
colectivas” (Kaztman, 2001b).

Al hablar de capital social como recurso, se destaca la oportunidad
de acumulacioén. El capital social es un recurso acumulable que crece en la
medida en que se hace uso de él y se devalUa si no es renovado. La
acumulacién descansa sobre circulos virtuosos, donde la memoria de
experiencias exitosas de confianza produce su renovacién fortalecida. Pero
también existen circulos viciosos, donde la falta de confianza socava la
cooperacién y termina por incrementar la desconfianza. Un documento del
Banco Mundial recuerda que la posibilidad de acumular capital social supone
también el riesgo de una distribucion concentrada y segmentada. O sea,
puede existir una acumulacion desigual, que aumente el capital social de
aquellos que disponen de mayores niveles de ingreso y educacién. En cambio,
personas con bajos niveles de ingreso y educacién, o sea, mas necesitados
de este recurso, pueden ver obstaculizada su oportunidad de acumulacién.

Laacumulaciény distribucion del recurso significa que el capital social
puede tener distintas graduaciones. Hay niveles mayores o0 menores de
capital social. Esta disponibilidad diferenciada puede obedecer a desniveles
sociales (nivel educacional y econémico), a diferencias sociodemograficas
(género, edad) o geogréficas (urbano-rural, capital-provincia).

Al enfocar el capital social como un recurso se subraya también su
movilidad. El capital social no estaria restringido a su ambito de origen,
sino que podria ser transferido a otro campo. Sin embargo, la posibilidad de
“conversion” del capital social en insumos directamente productivos debe
ser tomada con cautela.

Este documento se propone vincular esta discusion sobre capital social
con aquella otra sobre la pobreza urbana. Antes de entrar en el tema, interesa
resaltar tres puntos. El primero se refiere a la definicion de pobreza; dado
que al utilizar como criterio de definicién la linea de pobreza —entendida
principalmente en términos de ingreso monetario— quedan incluidos grupos
tan diversos como trabajadores con bajos ingresos, pescadores, cesantes,
pueblos, nativos, y otros. Es decir, grupos extremadamente heterogéneos
que carecen de un principio de identidad. Esto contiene la paradoja de que
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un pobre consiste precisamente en la negacién de la identidad: es el que
nada tiene (Bengoa, 1996).

El segundo punto es que el tema del capital social representa una
visién positiva de la capacidad de la gente para superar las limitaciones
debilitantes de la pobreza. Esta vision supone que los pobres tienen el
potencial de atenuar esas desigualdades por medio de sus iniciativas
personales de autoayuda (creacion de redes), utilizando sus relaciones
sociales para compensar su carencia de capital humano o material (enfoque
de capital social) y mediante la organizacién colectiva.

El tercero es que el tema del capital social implica una promesa. Esta
es que el uso de este enfoque permitira establecer criterios de intervencion
gue producirian un fortalecimiento de la integracion social y las
oportunidades de bienestar.

En las secciones que siguen se examinan los siguientes temas. En la
seccion B se discuten algunos rasgos de los procesos de exclusion social de los
pobres urbanos. La seccién comienza con una descripcién de las principales
tendencias en la evolucion reciente de la pobreza urbana. En la seccién C se
analizan tres dimensiones del capital social de los sectores populares urbanos.
Ellos son: las percepciones de confianza, reciprocidad y seguridad, la
participacién en la comunidad y las redes interpersonales. En la seccién D se
aborda el tema del fortalecimiento del capital social de los pobres urbanos. Se
consideran tres aspectos: las condiciones que requiere la produccion de capital
social; la participacion de los sectores populares en programas sociales; y
algunos criterios para el fortalecimiento del capital social.

B. Exclusién social y pobreza urbana

La presente seccidn examina algunos rasgos de los procesos de
exclusion social de los pobres urbanos. En una primera parte se describen
las principales tendencias en la evolucién reciente de la pobreza urbana. En
los acépites siguientes se analizan los procesos de exclusion social en tres
ambitos distintos: laboral, educativo y territorial. El andlisis en cada uno de
estos ambitos se centra en los mecanismos que subyacen a estos procesos y
en las caracteristicas que asume la exclusion.

1. Tendencias y perfil de la pobreza urbana

Interesa primeramente mencionar algunas de las principales
tendencias en la evolucion reciente de la pobreza urbana:?

t Lastendencias que se mencionan a continuacién se encuentran desarrolladas en Arriagada, 2000.
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a) Proceso de «urbanizacion de la pobreza». Pobreza que pasé a
localizarse mayoritariamente en zonas urbanas a mediados de los afios
ochenta; con anterioridad la mayoria de los pobres de la regién se
encontraban en el medio rural. A fines de los afios noventa, 6 de cada 10
pobres habitaban en zonas urbanas. La urbanizacion de la pobreza se
estabiliza en alrededor del 62% entre 1994 y 1997.

Cuadro IX.1
AMERICA LATINA: CAMBIOS EN LA DISTRIBUCION URBANO/RURAL
DE LA POBLACION POBRE, 1970-1990

Pobres (miles de personas) a/ Pobres (porcentaje)
Afio Urbano Rural Total Urbano Rural Total
1970 44 200 75 600 119 800 37 63 100
1980 62 900 73 000 135900 46 54 100
1986 94 400 75 800 170 200 55 45 100
1990 b/ 115 500 80 400 195 900 59 41 100

Fuente: Camilo Arriagada y Ricardo Lagos Weber, “Dindmica poblacional, pobreza y mercado de trabajo”,
Poblacién, pobreza y mercado de trabajo en América Latina, Camilo Arriagada y Ricardo Lagos Weber
(comps.), Santiago de Chile, Equipo Técnico Multidisciplinario (ETM), Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), 1998.

a/ Personas con ingresos inferiores a la linea de pobreza. Incluye a las personas que viven en situacion
de indigencia.

b/ Estimacion para 19 paises de la region.

b) América Latina ha experimentado un cambio en la estructura de la
pobreza, con un reemplazo bastante avanzado de una pobreza «estructural»,
expresada de acuerdo a indicadores de necesidades basicas (NBI) e ingresos
insuficientes, por otra expresada a través de los indicadores monetarios.
Ameérica Latina se diferencia por su mas claro predominio de la pobreza
econdmica.

¢) Creciente gravitacion de las ciudades intermedias. El proceso de
urbanizacién regional reconoce que las ciudades intermedias han sido los
centros mas dinamicos desde el punto de vista demogréfico: son las que
tienen mayores tasas de crecimiento. En este contexto, la tendencia es que
los distintos paises de la region reportan mayores porcentajes de pobreza en
las ciudades intermedias que en las metrépolis.

La pobreza de las ciudades intermedias reviste mayores grados de
complejidad que la que afecta a las metrépolis. Hay un porcentaje méas
elevado de «pobreza crénica» (NBI) con mayores desventajas en el plano
del empleo y la educacién. Ademas, involucra significativamente pobreza
rural transferida a la ciudad; es decir, se trata de lugares donde la transicién
rural-urbana se hace maés visible.
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d) Las grandes urbes siguen concentrando una proporcién importante
de la pobreza en la region. Por otra parte, en las grandes urbes tiende a
presentarse un tipo de pobreza mas puramente econémica.

e) Los datos indican que la tendencia principal entre los paises de la
region hasido un proceso mas rapido de reduccién de la pobreza urbana en
sus areas metropolitanas que en las ciudades intermedias. Pero hay
excepciones.

Aunque las grandes urbes estan afectadas por un menor porcentaje
de pobreza que las demas localidades urbanas, ellas concentran cantidades
importantes de la pobreza total que existe en la regién y cuya reduccién,
ademas, parece estar comenzando a estancarse. En lo que sigue nos
referiremos principalmente a la pobreza urbana en las areas metropolitanas.

2. Segmentacion laboral

La exclusion social se caracteriza por el debilitamiento o quiebre de
los vinculos que unen al individuo con la sociedad. Estos vinculos se refieren,
en primer lugar, a aquellos que el individuo establece con el mercado de
trabajo, ya que éste no sélo es su principal fuente de ingresos sino que
ademas, y por su intermedio, su familia de pertenencia obtiene estatus e
integracion al sistema social. Interesa referirse primeramente a los
mecanismos que influyen en particulares formas de exclusién de los pobres
urbanos del mercado de trabajo.

Una primera forma de exclusion se refiere a aquellas personas que
estando activas en el mercado del trabajo se encuentran sin empleo. Sobre
este aspecto cabe destacar que actualmente, y a diferencia de lo que ocurria
en la década de 1970 y hasta mediados de los afios ochenta, la desocupacion
es unade las principales causas de la pobreza. Por una parte, entre los hogares
mas pobres la tasa de desocupacion es significativamente mas alta que en
otros grupos socioeconomicos. Asi, en los hogares pobres —sobre todo entre
los indigentes— la tasa de desocupacidn ha llegado a ser 20 veces mayor
que entre los hogares del quintil més alto. Por otra parte, la desocupacion en
los hogares pobres es bastante diferente segun género, y las mujeres son
quienes registran tasas de desocupacién mas elevadas.
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También interesa resaltar la exclusion de los pobres de los “buenos
empleos”, entendidos éstos no solo como aquellos que tienen un nivel de
ingresos aceptable, sino también como los que van acompafiados de diversos
grados de proteccion social (OIT, 1998, p. 167). Una primera constatacion se
refiere a que los niveles de ingreso de los hogares pobres son en general
bajos y bastante uniformes. En este sentido, la tendencia apunta a crecientes
diferenciales de ingresos entre trabajadores calificados y no calificados.

Ademas de recibir bajos niveles de ingresos, los pobres urbanos sélo
acceden a empleos de baja calidad. Una alta proporcién de los trabajadores
gue pertenecen a hogares pobres se desempefian en empleos ya sea sin
contratos o con contratos atipicos, que no incluyen prevision social ni seguro
médico. Demas esta decir que en estas condiciones de precariedad la
inestabilidad ocupacional es un rasgo que esta siempre presente.

Los mecanismos de exclusién mencionados inciden en una baja tasa
de integracién al mercado de trabajo —particularmente en el caso de las
mujeres y los jévenes— y también en modos de integracién que presentan
altos grados de precariedad e inestabilidad. Uno de los efectos centrales de
este debilitamiento de los vinculos con el mercado laboral es lo que Kaztman
ha denominado “segmentacion”, es decir, “un proceso de reduccién de las
oportunidades de interaccion entre grupos o estratos socioeconémicos
distintos” (Kaztman, 2001b, p. 2). En el ambito laboral ello implica “una
reduccion de la interaccion entre trabajadores menos calificados y trabajadores
maés calificados” (Kaztman, 2001b, p. 3). La hipdtesis de Kaztman es que este
proceso de segmentacién —o de progresivo aislamiento social de los pobres—
se traduce en una fuerte limitacién en términos de movilidad social.

Un estudio reciente de Espinoza y Canteros sobre la relacion entre los
contactos sociales de personas de escasos recursos y su carrera laboral, sirve
para ilustrar este proceso de aislamiento progresivo y su impacto en la
movilidad social (Espinoza y Canteros, 2001). Por medio de un enfoque de
redes sociales, el estudio se centra en algunos momentos claves de las
trayectorias laborales de los pobres urbanos: la entrada, la estabilidad y los
cambios de empleo. Respecto del inicio de la carrera laboral de los pobres, el
estudio sefiala que éste ocurre a una temprana edad —12 6 13 afios— y esta
marcado por la necesidad econdémica, ya que el ingreso familiar no es
suficiente. Con relacion a los contactos, los autores sefialan: “El punto de
entrada de los pobres al mercado de trabajo depende principalmente de sus
contactos con jévenes o amigos directos. En este primer trabajo, la mayoria
de las veces el joven trabaja directamente con parientes o amigos, o bien en
lugares cercanos, recomendados por algin conocido. Por la cercania y
homogeneidad de los contactos sociales que median desde los pobres hacia
el mundo laboral, sus oportunidades son generalmente magras” (Espinoza
y Canteros, 2001, p. 193). Para los pobres la homogeneidad de los contactos
genera pocas oportunidades de una insercion adecuada al mercado laboral.
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Sobre la permanencia en el mercado laboral, los autores sefialan que
la situacién es distinta para hombres y mujeres, especialmente después de
la consolidacion de la familia. Sostienen que “en gran medida, el concepto
de trayectoria laboral se aplica sélo al hombre, ya que la mujer realiza
Unicamente trabajos esporadicos para aportar en algo al ingreso familiar
cuando éste es bajo. En cambio, los hombres deben asumir el conseguir un
trabajo que aporte al ingreso necesario para los hijos, lo que los lleva a
empleos con una jornada muy extensa, o a trabajos lejos de su casa. Mientras
que las mujeres entran y salen voluntariamente del mercado laboral, los
hombres dejan su trabajo sélo en los casos en que éste se vea interrumpido
por razones “ajenas a su voluntad” (Espinoza y Canteros, 2001, p. 195)”.

En definitiva, el estudio tiende a mostrar que “los trabajadores pobres
se mueven en un contexto de ‘lazos fuertes’, esto es, de contacto frecuente,
alta confianza y compromiso personal” (Espinoza y Canteros, 2001, p. 199).

3. Segmentacién educativa

La exclusion social se caracteriza por el debilitamiento o quiebre de
los vinculos que unen al individuo con la sociedad. Pero estos vinculos no
s6lo se refieren a aquellos que relacionan al individuo con el mercado laboral.
También remiten a los que se establecen con el sistema educacional, que
proporciona las habilidades basicas para desenvolverse en el mundo laboral
y también desempefia un papel de gran importancia en la socializacion de
normasy valores. En un primer nivel de analisis interesa referirse a las formas
de exclusion que operan en el ambito de la educacion.

En primer lugar, se destaca la exclusion de los nifios de hogares pobres
de los colegios de mayor calidad. Diversos estudios han resaltado que el
sistema educacional en Chile tiene una alta cobertura, llegando a todos los
estratos socioeconémicos y, por tanto, que el problema actual ya no radica
en la cobertura sino en la calidad de la educacion. En Chile existen tres
subsistemas educativos: las escuelas municipales, las privadas
subvencionadas y las privadas pagadas. La calidad del servicio varia
significativamente en estos tres subsistemas, estableciéndose un fuerte
contraste entre las escuelas publicas y privadas. Esto se ve confirmado por
los resultados del llamado sistema de medicion de la calidad de la educacion
(SIMCE), una prueba aplicada desde 1988 a lo largo de todo el pais a los
cuartos y octavos afios de educacion basica. Los resultados de la prueba
SIMCE 1997 muestran que los establecimientos municipales, que atienden a
los nifios provenientes de hogares de bajos ingresos, obtienen los resultados
maés bajos. Por otra parte, los colegios privados pagados, que atienden a
nifios de estrato alto y medio-alto, son los que obtienen resultados mas
elevados.
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Cuadro IX.3
CHILE: PROMEDIOS NACIONALES TOTALES PRUEBA SIMCE, a/ TOTALES
REGIONALES Y POR TIPO DE ESTABLECIMIENTO EN LA REGION METROPOLITANA,
1997 (8° BASICO)

Promedios Castellano Matematicas Ciencias Ciencias
naturales  historico-sociales

Promedio nacional 65.20 62.70 62.00 64.04

Promedio Region Metropolitana 66.32 62.85 60.82 63.66

- Establecimientos municipales 61.69 57.64 56.43 59.28

- Privados subsidiados 66.78 62.70 60.49 64.08

- Privados pagados 79.73 80.13 76.68 75.35

Fuente: Alfredo Rodriguez y Lucy Winchester, “Santiago de Chile. Metropolizacién, globalizacion,
desigualdad”, Revista Latinoamericana de Estudios Urbano Regionales (EURE), vol. 27, N°80, mayo de
2001.

a/ Sistema de medicién de la calidad de la educacion.

Cabe destacar que las desigualdades en la calidad de la educacién
también tienen una expresion territorial. Los resultados de la prueba SIMCE
muestran que en Santiago los mayores puntajes se concentran en las comunas
donde viven los sectores de altos ingresos (Las Condes, Providencia,
Vitacura), mientras que los puntajes mas bajos predominan en comunas de
sectores de escasos recursos (véase Rodriguez y Winchester, 2001).

Pero no es s6lo que los nifios provenientes de los hogares pobres no
tienen acceso a los colegios de mayor calidad. Ademas, ocurre que alcanzan
menos afios de escolaridad. Segun datos de la Encuesta de Caracterizacion
Socioecondmica Nacional (CASEN), en Chile, en 1994 los pobres cuentan
con una escolaridad promedio de 7.8 afios, los indigentes de 7.3 afios y los
“no pobres” de 9.7 afios. La diferencia de 2 afios entre la escolaridad de los
pobres y la de los no pobres es significativa, puesto que diversos estudios
indican que en la actualidad las personas en edad activa requieren, al menos,
12 afios de educacién formal para alcanzar una probabilidad importante
gue exima a su hogar de los riesgos de la pobreza.
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Cuadro 1X.4
CHILE: ANOS PROMEDIO DE ESCOLARIDAD DE LA POBLACION DE 15 ANOS
Y MAS, SEGUN SEXO Y SITUACION DE POBREZA, 1992-1994 a/

Sexo Indigencia Pobreza No pobres
1992 1994 1992 1994 1992 1994
Hombres 7.7 7.4 8.1 7.9 9.7 9.8
Mujeres 7.4 7.2 7.9 7.8 9.3 9.5
Total 75 7.3 8.0 7.8 9.5 9.7

Fuente: MIDEPLAN (1966) sobre la base de datos de las encuestas CASEN 1992 y 1994.

a/ Se excluye a la poblacion ocupada en el servicio doméstico puertas adentro y su nacleo familiar. La
tabla se encuentra en la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), Chile. Crecimiento, empleo y el
desafio de la justicia social, Santiago de Chile, 1998.

El nimero de afios de escolaridad representa, en efecto, un fuerte
condicionamiento con respecto a la insercion laboral. Segun datos de la
encuesta CASEN, los ocupados con menos de ocho afios de educacion
acceden mayoritariamente a trabajos no calificados, lo que indica que la
educacion basica ha sufrido un importante proceso de devaluacion de su
capacidad para generar movilidad social. Por otra parte, la educacion
secundaria discrimina positivamente para acceder a mejores empleos, pero
s6lo una vez que ésta ha sido completada. Es decir, como sefialdbamos
anteriormente, se requieren 10 6 12 afios de escolaridad para alcanzar una
probabilidad importante de superar los riesgos de la pobreza.

Cuadro IX.5
CHILE: DISTRIBUCION DE LOS OCUPADOS SEGUN NIVEL DE ESCOLARIDAD
Y GRUPOS OCUPACIONALES, 1994
(En porcentajes en columnas)

la7 8 9all 12 13y méas
afos afnos afnos afnos afos
Poder ejecutivo 2.7 55 5.1 6.4 9.9
Profesionales 0.1 0.1 0.4 24 39.7
Técnicos y profesionales
de nivel medio 0.4 0.9 2.8 10.8 15.7
Empleados 11 17 5.2 17.4 14.2
Vendedores 10.6 12.1 17.0 19.8 8.9
Agricultores 114 7.6 3.8 1.8 0.9
Operarios 16.9 214 229 16.1 5.3
Operadores, montadores 7.0 12.1 145 1.7 3.0
Trabajadores no calificados 49.7 38.7 28.3 13.6 2.6
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Chile. Crecimiento, empleo y el desafio de la
justicia social, Santiago de Chile, 1998.
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La baja escolaridad de los sectores pobres se vincula a un fenémeno
generalizado de desercion escolar. En efecto, los jévenes que pertenecen a
hogares pobres entran al mercado de trabajo para aportar ingresos a sus
hogares, con lo que abandonan la educacién. Como consecuencia de ello
s6lo tienen acceso a malos empleos, de baja productividad y bajos salarios.
Asu vez, lamisma falta de educacién actia como una barrera infranqueable
para la movilidad ocupacional, asegurando practicamente la pobreza futura.
De este modo, se realiza el proceso de reproduccion intergeneracional de la
pobreza.

Otro factor que también se asocia a la baja escolaridad de los sectores
pobres es lo que se ha denominado el "clima educacional del hogar",
entendido como el promedio de afios de escolaridad de los padres. Por
ultimo, cabe subrayar que resultados obtenidos por estudios del Banco
Mundial sostienen que el 60% del rendimiento diferencial obedece a factores
extraescolares y, en primer lugar, al clima educacional del hogar. Ademas,
otros estudios recientes comprueban que el nivel social del vecindario o barrio
también puede tener efectos propios en el rezago escolar y la inactividad
juvenil, incluso después de controlar el clima educacional del hogar.

En definitiva, todos los mecanismos y procesos de exclusion
mencionados inciden en un debilitamiento de los vinculos de los sectores
de menores recursos con el sistema educacional, lo que hace que éste deje
de operar como un factor de movilidad social. Asistimos aqui también, al
igual que en el &mbito laboral, a un proceso de "segmentacién”, es decir, "de
reduccién de las oportunidades de interaccién entre grupos o estratos
socioecondmicos distintos" (Kaztman, s/f). La composicion social de los
colegios que actualmente existe en Chile expresa con claridad este proceso
de segmentacion.

4. Segregacion socioespacial

Ya se sefial6 que la exclusién social se caracteriza por el debilitamiento
o ruptura de los vinculos que unen al individuo con la sociedad. Se ha
examinado el debilitamiento de los lazos que los sectores pobres establecen
con el mercado de trabajo y, también, los precarios vinculos que estos sectores
logran alcanzar con el sistema educativo. Interesa, por ultimo, referirse a
ciertas formas particulares de exclusion de los pobres urbanos en relacion
con el espacio que habitan.

En este &mbito ya no hablaremos de segmentacioén, sino mas bien
de segregacion. Una primera forma de exclusién es la «segregaciéon
espacial», la que —seguln Sabatini— podemos definir como «la
aglomeracion geogréfica de familias de igual condicion social (étnica, de
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edad o de clase)» (Sabatini, 1999, p. 26), situacién que dependeréa de los
contextos nacionales y de cada ciudad.

En Chile, interesa la segregacion espacial desde un punto de vista
socioecondmico. En términos historicos, "la segregacién de gran escala ha
sido uno de los sellos caracteristicos de la ciudad de Santiago. Las familias
de altos ingresos han tendido a localizarse, practicamente sin excepcién, en
los distritos y municipios del area Oriente de la ciudad —los que la gente
reconoce como conformando el "barrio alto" de Santiago. Las familias de
menores recursos, por su parte, han tendido a formar grandes
aglomeraciones de pobreza, especialmente en el Sur y el Poniente" (Sabatini,
1999, p. 28). En otras palabras, el desarrollo de Santiago ha expresado
histéricamente una tendencia a la composicién social homogénea de los
barrios y vecindarios.

Un segundo punto es que esta situacidn de segregacion a gran escala
perjudica especialmente a los pobres. En efecto, tal como lo ha mostrado
Kaztman, la composicion socialmente homogénea de los vecindarios de
sectores de escasos recursos tiene una incidencia negativa en los
comportamientos de riesgo (rezago escolar; jovenes que no estudian, ni
trabajan, ni buscan trabajo; madres adolescentes) y en el mayor o menor
éxito en el mercado de trabajo (Kaztman, 2001b).

Otro aspecto importante es que para los pobres la segmentacion
significa un ambiente social subjetivo, que tiende a "la polarizacién y
endurecimiento de las distancias sociales". Este ambiente social, como lo ha
destacado Kaztman, "alimenta una especie de sinergia negativa, que va
endureciendo progresivamente la sociabilidad informal entre los grupos que
se segregan” (Kaztman, s/f).

Por altimo, hay que destacar que la segregacion de los pobres a la
periferia de la ciudad ha sido un proceso que ha tenido sus propias dindmicas
de desarrollo, pero en el que el Estado ha jugado un papel importante. Sobre
este aspecto se ha planteado que: "En Chile, el Estado ha sido histéricamente
segregador. Por una parte, la politicas de vivienda social han ubicado las
nuevas viviendas para los pobres lejos de los lugares centrales equipados,
ahi donde el precio del suelo es bajo. Por otra parte, a lo largo de la historia
diversos gobiernos han implementado politicas de erradicacién de grupos
pobres desde las &reas urbanas consolidadas hacia la periferia urbana
relativamente inaccesible y con baja calidad de servicios urbanos” (Sabatini,
1999, p. 30).

Por cierto, hay que reconocer que se estdn produciendo cambios en
los patrones de segregacién socioespacial o residencial. Entre ellos cabe
destacar, en primer lugar, "la interrupcion del patrén de crecimiento urbano
concentrado de los grupos de altos ingresos en el barrio alto. Han surgido
alternativas tanto en los "exurbios" a través de la multiplicacion de las
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denominadas "parcelas de agrado” ... como a través de la construccion de
grandes proyectos residenciales en municipios fuera del area Oriente". Un
segundo cambio es "el desarrollo de nuevas y extensas zonas residenciales para
familias de ingresos medios en municipios o areas tradicionalmente populares,
tanto en la periferia como en las areas deterioradas del municipio central”. Por
ultimo, resalta la "descentralizacion de la estructura urbana de Santiago a favor
de una serie de subcentros que han surgido en el cruce de las vias radiales de
acceso a la ciudad con el anillo de circunvalacion Américo Vespucio... Los
subcentros consisten principalmente en centros comerciales (shopping centres),
pero también en nuevas areas industriales" (Sabatini, 1998, pp. 11-12).

Sabatini interpreta estos cambios positivamente y sefiala que ellos
estan favoreciendo: i) una disminucién de las distancias promedio entre
familias de diferente condicidn social, debido a la localizacion v, ii) la
aparicién de espacios intermedios de caracter publico, socialmente
diversificados, principalmente de caracter comercial (Sabatini, 1998, p. 12).

C. El capital social de los pobres urbanos

Hemos examinado algunos de los mecanismos y formas de exclusion
por medio de los cuales se constituye la pobreza urbana. Interesa conectar
ahora esta discusidn con aquella otra sobre capital social. La pregunta es:
¢Cual ha sido el desarrollo del capital social de los pobres urbanos en un
contexto socioeconémico que los excluye del acceso a los buenos trabajos, a
unaeducacion de calidad y que los segrega en términos residenciales? ; COmo
han enfrentado los pobres urbanos estas distintas formas de exclusion? Para
abordar estas interrogantes vamos a examinar tres aspectos que, si bien no
son exhaustivos, resultan esenciales en las reserva (stock) de capital social
de una comunidad. Ellos son: las percepciones de confianza y seguridad, la
participacién en la comunidad y las redes interpersonales.

1. Percepciones de confianza, reciprocidad y seguridad

Una primera dimensidn del capital social de los pobres urbanos que
interesa considerar se refiere a las percepciones de confianza, reciprocidad
y seguridad. En los diversos planteamientos sobre capital social, se sostiene
gue la existencia de lazos sociales construidos sobre la base de la confianza
son uno de los factores fundamentales para el desarrollo de la vida colectiva.
Si no existe el factor confianza, la convivencia en la familia, el barrio, el
mercado o en las instituciones publicas dificilmente puede funcionar. Existen
dos dimensiones diferentes de este "factor": la confianza interpersonal y la
confianza en las instituciones.
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El estudio Desarrollo humano en Chile, 2000 realizado por el PNUD,
aporta informacion significativa sobre la confianza interpersonal. El estudio
revela que "casi un tercio de los entrevistados afirma que, en general, se
puede confiar en las personas. En cambio, un 63% de las personas manifiesta
desconfianza. El analisis de las variables permite visualizar las siguientes
tendencias: los jévenes suelen mostrar méas confianza en las personas que
los otros grupos de edad. En Santiago tiende a prevalecer un nivel de
confianza mayor que en las otras regiones del pais. Las diferencias méas
notorias se desprenden de la estratificacion socioecondmica. Los
entrevistados del grupo alto manifiestan una confianza en las personas muy
superior a las personas del grupo medio y, por sobre todo, a las del grupo
bajo" (PNUD, 2000, p. 144). Ello estaria indicando que las actuales condiciones
de pobreza tienden a fomentar la desconfianza interpersonal.

Cuadro IX.6
CHILE: CONFIANZA SOCIAL SEGUN GRUPO SOCIOECONOMICO

Alto Medio Bajo
Se puede confiar en las personas 53.1% 33.5% 27.5%
No se puede confiar en las personas 40.5% 62.2% 68.4%
No sabe - no responde 6.4% 4.3% 4.1%

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Desarrollo humano en Chile, 2000.
Mas sociedad para gobernar el futuro, Santiago de Chile, 2000.

Por otra parte, cabe resaltar que comparativamente Chile se ha
caracterizado por la histérica confianza de la poblacion respecto de las
instituciones del Estado. Hasta no hace mucho, Chile se jactaba de ser un
pais libre de la corrupcion, donde el servicio publico era altamente valorado.
Si bien esta situaciéon no ha cambiado del todo, para nadie es desconocido
que en la actualidad existe una crisis de estas instituciones. La mayoria de
las encuestas realizadas en los Ultimos afios indican malas evaluaciones de
los politicos, lajusticiay el sistema penal. En muchas de ellas se destaca una
creciente evaluacion negativa de la accion de Carabineros, especialmente en
los sectores populares.

Un segundo aspecto a considerar se refiere a la reciprocidad. Hemos
subrayado anteriormente que la confianza implica ciertas normas tacitas de
reciprocidad. De hecho, el capital social presupone la percepcién de que
reina un cierto "juego limpio" (fair play) en las relaciones sociales y, por tanto,
que las personas reciben un trato reciproco en sus actitudes y conductas. El
estudio del PNUD indag6 en las percepciones de reciprocidad, encontrando
que s6lo en la familia una gran mayoria considera "que recibe a cambio lo
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mismo que entrega. Respecto de las relaciones de trabajo (0 estudio) y con
los amigos, la percepcién es dividida. En cambio, s6lo una minoria estima
gue existe un justo intercambio en la relacion con el Estado. Y la apreciacion
no es mucho mejor respecto de las empresas de servicios béasicos" (PNUD,
2000, p. 147).

Cuadro IX.7
CHILE: PERCEPCION DE RECIPROCIDAD

En las siguientes actividades ¢usted siente que recibe a cambio lo mismo que entrega?

Si No No sabe - no responde
En su relacion con las empresas de servicios
basicos (luz, gas, teléfono) 28.3% 67.9% 3.8%
En su relacion con el Estado 17.3% 77.9% 4.8%
En su relacion con los amigos 48.8% 48.8% 2.4%
En su relacion con la familia 85.4% 13.9% 0.7%
En su relacion con el trabajo o estudio 40.3% 45.1% 14.6%

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Desarrollo humano en Chile,
2000. Més sociedad para gobernar el futuro, Santiago de Chile, 2000.

En otras palabras, los datos anteriores denotan una gran diferencia
entre las percepciones de reciprocidad respecto de las relaciones con
instituciones (que son percibidas como claramente "injustas”) y, en otro
ambito, respecto de las relaciones interpersonales (Que aparecen como mucho
mas "justas"). Esta diferencia es relativamente conocida. Lo novedoso, sin
embargo, es la diferencia entre los distintos tipos de relaciones
interpersonales: particularmente con la familia, por una parte, y las relaciones
con amistades, vecinos o compafieros de trabajo, por otra. Como lo sefiala el
estudio del PNUD, esto pareciera indicar que "la confianza con la pareja u
otro miembro de la familia no suele ser la misma que pueda desarrollarse
con vecinos, amigos y conocidos en general. De hecho, las relaciones de
confianza estan centradas en el ambito familiar. Las personas entrevistadas
afirman tener confianza para hablar de los asuntos importantes con los
miembros de la familia y, en menor medida, con la pareja. En cambio, no
suelen conversarlos con los comparfieros de trabajo, los vecinos y los
conocidos" (PNUD, 2000, p. 147). Esta diferencia entre la valoracion de la
familia como una "institucion" basada en relaciones de confianza y la
devaluacién de las amistades (vecinos, comparieros de trabajo) es relevante
entre los pobres urbanos y volveremos sobre ella.

Un tercer aspecto a destacar son los sentimientos de seguridad respecto
del vecindario en que se vive, lo que también es significativo en el capital
social de una comunidad. Segun Rodriguez y Winchester: "Las tasas de
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violencia tanto en Santiago como en el pais no han aumentado en los Ultimos
diez afios. No obstante, el tema de la seguridad ciudadana esta cada vez
mas presente en las noticias ... y en las opiniones que registran las encuestas
... En el caso de Santiago, sus habitantes manifiestan mayor inseguridad en
los espacios publicos que en los privados, situacion contradictoria cuando
se lacompara con la informacion estadistica nacional. Seguin ésta, los hurtos,
los robos con fuerza y los robos con violencia, afectan mas a las residencias
que a las personas, instituciones o vehiculos" (Rodriguez y Winchester, 2001,
p. 135).

Por otra parte, la vida en los vecindarios pobres de Santiago es
percibida como mas peligrosa, haciendo de la seguridad ciudadana un
problema central. El cuadro 1X.8 revela que las personas de estrato bajo en
Santiago —al igual que en otros estratos sociales— manifiestan mayor
seguridad en su casa o departamento. Pero con respecto a las calles de su
vecindario, declaran niveles de inseguridad significativamente mas altos
que los restantes sectores sociales. Es posible, como lo han sefialado
Rodriguez y Winchester, que estas percepciones estén asociadas al hecho de
que "se han debilitado los mecanismos organizacionales que antes actuaban
como un freno a la violencia y al crimen. Como consecuencia, los barrios se
han desarticulado y devenido mas inseguros, y la gente busca soluciones
por la via de reforzar la presencia policial" (Rodriguez y Winchester, 2001,
p. 136). La penetracion de las drogas en los barrios pobres de la ciudad, en
especial entre los jévenes, ha llevado también a la creacién de nuevos grupos
y modificado la estructura de poder en el interior del barrio mismo.
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Cuadro IX.8
SANTIAGO (CHILE): PERCEPCION DE INSEGURIDAD SEGUN ESTRATO
SOCIOECONOMICO

Alta Media Baja

Casa o departamento

Seguro 92.3% 89.4% 84.5%

Inseguro 7.7% 10.6% 15.5%
Calles del vecindario durante el dia

Seguro 94.6% 84.7% 77.1%

Inseguro 5.4% 15.3% 22.9%
Calles del vecindario durante la noche

Seguro 71.4% 58.2% 55.3%

Inseguro 28.6% 41.8% 44.7%
Medios de transporte publico

Seguro 36.4% 32.3% 34.8%

Inseguro 63.6% 67.7% 65.2%
Centro de la ciudad

Seguro 29.3% 28.6% 28.7%

Inseguro 70.7% 71.4% 71.3%

Fuente: Enrique Oviedo y Alfredo Rodriguez, "Santiago, una ciudad con temor", Temas sociales, N° 26,
Santiago de Chile, Corporacién de Estudios Sociales Sur, agosto de 1999.

En definitiva, el andlisis revela que las actuales condiciones de pobreza
tienden a fomentar la desconfianza interpersonal y también altos niveles de
inseguridad, especialmente en los barrios pobres. Asu vez, la familia aparece
como una "institucion" altamente valorada en términos de confianza,
reciprocidad y seguridad.

2. Participacién en la comunidad

Una segunda dimensidn del capital social de los pobres urbanos que
interesa considerar se refiere a los patrones asociativos urbanos. Una
interpretacion relativamente aceptada es que la organizacion popular se ha
debilitado con el advenimiento de la democracia. Se sefiala que en los afios
ochenta surgieron una multiplicidad de organizaciones auténomas del
Estado, en la mayor parte de los casos antagdnicas a él, que "dinamizaron la
vida social y obtuvieron importantes logros en relacién a la supervivencia
material, defensa de derechos, capacitacion, expresion y formacion de
identidades. A fines de esa década y comienzos de los afios noventa ese
movimiento se debilit6. Desaparecieron muchas de sus organizacionesy las
restantes disminuyeron su visibilidad publica" (PNUD, 2000, p. 169). Una
pregunta es si esta experiencia asociativa y su derivacién en tanto capital
social se mantiene y evoluciona en el tiempo. Por de pronto, lo que interesa
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analizar son: i) los cambios en los patrones asociativos urbanos que se han
producido en los afios noventa y, ii) las motivaciones y expectativas de los
actores urbanos.

Un estudio realizado por Rayo y de la Maza examina los cambios que
han tenido lugar en las formas de accién colectiva de los pobres en una
comuna de Santiago durante los afios noventa. Entre los cambios analizados
por los autores interesa destacar los siguientes:2

a) Desvanecimiento del movimiento poblacional como orientacién de
las experiencias asociativas de base territorial. Existencia de numerosas
pequefias organizaciones, tanto en su nimero de integrantes como en su
espacio de accion, cuya preocupacion principal se sitUa en el hacer y no en
el representar. Se busca la construcciéon de redes en torno de temas especificos,
orientando las organizaciones hacia la "solucion de problemas concretos".

Existe una multiplicidad de iniciativas asociativas, principalmente
vinculadas a la gestién comunitaria de servicios basicos no provistos
adecuadamente por el Estado. Estas se materializan en grupos reducidos
con objetivos de alcance también limitado, que interesan directamente a los
asociados o bien a su entorno inmediato. Tales grupos, a diferencia del
decenio anterior, son distintos unos de otros en sus orientaciones y formas
de organizarse, no estan asociados entre si, ni mantienen una referencia activa
a proyectos mayores, ni en el plano politico ni en el territorial.

b) Si bien el Estado ha establecido la posibilidad de desarrollar vinculos
propositivos abiertos a todo tipo de organizacién social, las juntas de vecinos
contindan siendo el principal actor y referente organizacional en los barrios
pobres urbanos. El descrédito que dichas organizaciones experimentaron
durante el régimen militar parece superado, y se reinstalan como el principal
vinculo con los poderes publicos a escala local.

Los clubes deportivos, otra organizacion tradicional del mundo
urbano popular, contindian siendo un vehiculo de actuacién e identidad
territorial muy significativo. Otras manifestaciones juveniles, como las
orientadas a la expresién musical de rock pesado, han tenido un importante
desarrollo en diversos sectores de la ciudad.

¢) Un rasgo bastante extendido en la organizacién de base territorial
es el liderazgo femenino, situacion que no difiere de lo observado en las
décadas anteriores. Las ollas comunes, una organizacién de origen territorial
que se "sectorializa" con relativo éxito durante los afios noventa en la
provision de servicios alimentarios al sistema educacional, ilustra un caso

2 Los elementos que se desarrollan a continuacién incorporan los aportes de Rayo y de la
Maza (1998).
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excepcional de transformacién y reconversién de los fuertes liderazgos
femeninos nacidos en los afios ochenta.

d) El Estado continla ejerciendo su centralidad en la constitucién de
sujetos colectivos, por medio de la formulacion participativa de proyectos
de inversion social financiados con recursos publicos, que han servido para
establecer un vinculo entre el Estado y las organizaciones sociales tanto en
la definicién de algunas prioridades de inversioén local, como en el modo de
intervencion de los poderes publicos.

Por otra parte, el estudio de Rayo y de la Maza (1998) analiza los
cambios que han tenido lugar en las orientaciones de la accion colectiva de
los pobres en lacomuna de Pefialolén, en Santiago, durante los afios noventa.
En su andlisis, plantean que las motivaciones y expectativas de éstos se
estructuran en torno de tres ejes: el intento por romper con la exclusiony la
segregacién urbana, la calidad de vida, y la creacién de un medio més seguro
para los nifios y jovenes.

La comuna de Pefialolén ha experimentado un extraordinario
crecimiento inmobiliario en los Ultimos afios, lo que ha significado un alza
exponencial en el precio del suelo. Es asi como en una comuna caracterizada
como de poblacién de extrema pobreza segun diversos indicadores, se ha
producido un cambio sustancial en la composicion social como consecuencia
de grandes proyectos habitacionales para sectores medios y altos. En este
sentido, uno de los desafios y oportunidades mas interesantes para sus
habitantes y autoridades es proyectar una comuna que integre ambos
mundos sociales.

¢Cudles son las percepciones de los pobladores de Pefalolén con
respecto a la diversificacion de la comuna? "Los dirigentes entrevistados
identifican un conjunto de adelantos en su comuna, los que se han producido
en cierto modo, como resultado de ese mayor poder comprador y de consumo
de la comuna. Sin embargo, también perciben una clara divisién entre ellos
y los nuevos habitantes ("del canal para arriba y del canal para abajo"). Al
mismo tiempo, por el modo de estructuracion de los conjuntos residenciales
de ingresos medios y por el hecho de que los allegados han debido irse de la
comuna, los pobladores pobres sienten que ‘los ricos’ les han quitado terrenos
gue les eran propios" (Rayo y de la Maza, 1998, p. 433).

En el discurso de los pobladores destaca el arraigo que tienen a su
territorio y la voluntad persistente de algunos de ellos por organizarse para
mejorarlo y hacerlo maés vivible. Por otra parte, la segregacion social de la
ciudad constituye un tema frecuente en las iniciativas asociativas. "Subyace
una percepcion de segregacién comunal deliberada, que ha permitido
distanciar a los pobres de los grupos medios y altos de la ciudad. La
reivindicacion no es meramente el ejercicio de su derecho a una vivienda
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propia, sino ademas de permanecer en el territorio en el que han vivido en
afos. Es ... el rechazo a la exclusién fisica que ven asociada a los programas
de vivienda gubernamentales. Para los pobladores en la diversidad social
creciente de Pefalolén, existen expectativas concretas de progreso, que
estiman bastante mas improbables de alcanzar en otras comunas de la
periferia metropolitana, donde s6lo viven pobres erradicados de toda la
ciudad" (Rayo y de la Maza, 1998, p. 466).

Esta percepcion de los pobladores se conecta con un planteamiento
que hemos venido haciendo a lo largo del texto. Este es que los procesos de
segmentacion y segregacién implican una reduccion de las oportunidades
de interaccién entre grupos socioeconémicos distintos y, por tanto, una
merma de las oportunidades de los pobres para incorporar activos que les
permitan superar su situacion.

La busqueda de un espacio propio para vivir va aparejada con la
busqueda de soluciones en materias de interés comun, fundamentalmente
en la provisidn de servicios béasicos. En este sentido, un segundo eje que
incorporan las iniciativas asociativas de base poblacional es el tema de la
calidad de vida. Los proyectos en que participan los sectores populares tienen
como uno de sus propoésitos centrales mejorar las condiciones de vida de su
entorno local, en un contexto de escasez de recursos y de programas de
mejoramiento. Los proyectos se refieren a cuestiones tales como: la
construccion de multicanchas, plazasy areas verdes, juegos infantiles, y otros.
Un aspecto que debe destacarse es que "el éxito de programas basados en el
copago de los servicios, como la pavimentacién participativa y la vivienda
progresiva, se debe en gran medida a la disposicion de muchos pobladores
a sustentar sobre su propio esfuerzo los beneficios a los que aspiran” (Rayo
y de la Maza, 1998, p. 440).

Por altimo, cabe consignar que un tema clave en el mejoramiento de
la calidad de vida es la construccion de un habitat mas seguro para los nifios
y jévenes del sector. A ello se asocian una multiplicidad de iniciativas de
naturaleza preventiva respecto del consumo de drogas, la accién delictual,
la violencia intrafamiliar, entre otros.

En definitiva, se observa un cambio en la orientacion de las
experiencias asociativas de base territorial: de una orientacion centrada en
la representacién a otra centrada en el hacer. Los pobres urbanos participan
en numerosas pequefias organizaciones destinadas a la "solucion de
problemas concretos"”. Por su parte, los grupos que participan tienen
expectativas en términos de romper con la segregacién urbanay mejorar su
calidad de vida.
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3. Redes sociales

Interesa finalmente considerar las redes sociales como otra dimensién
del capital social de los pobres urbanos. Se entiende por redes sociales
aquellas estructuras de sociabilidad a través de las cuales circulan bienes
materiales y simbdélicos entre personas mas o menos distantes. Las redes
sociales operan como uno de los recursos basicos de supervivencia de familias
en condiciones de pobreza. Son también uno de los mecanismos importantes
de movilidad social y aprovechamiento de oportunidades.

El estudio de redes sociales tiene un importante desarrollo en la
antropologia, la sociologia y la psicologia social a partir de los afios setenta,
existiendo una amplia bibliografia sobre el tema. La investigacion sobre redes
sociales abarca diversos temas tales como el acceso al mercado de trabajo,
las redes de apoyo para la solucion de problemas, las relaciones de amistad,
entre otros. En América Latina, el foco de interés principal ha estado en las
redes de subsistencia de los pobres. Se trata de relaciones establecidas entre
familiares, vecinos y amigos que habitan en la misma area fisica y comparten
una situacion de pobreza. El trabajo pionero fue realizado en México por
Larissa Lomnitz, quien describe la red social como un "mecanismo efectivo
para suplir la falta de seguridad econdmica que prevalece en la barriada"
(Lomnitz, 1994). La autora destaca esencialmente la funcién econémica de
los intercambios que se dan en las redes sociales.

En un articulo reciente en que dan cuenta del estado del arte de la
investigacion sobre redes sociales, Richards y Roberts sefialan que "varios
informes demuestran que las redes sociales han sido los medios principales
por los cuales los pobres latinoamericanos han hecho frente a la vida urbana,
proporcionando el apoyo y la pericia para construir una casa, encontrar
empleo u obtener ayuda en emergencias financieras y médicas. Los pobres
han demostrado ser hébiles para la creacion de redes sociales,
particularmente con los parientes" (Richards y Roberts, 2001, p. 4). Asimismo,
estos autores sefialan que varios factores favorecieron la creacion de redes
sociales entre los pobres urbanos, contribuyendo a lo que califican como
una "historia de éxito". Entre estos factores destacan la migracion sustancial
del campo alaciudad, con el traslado consiguiente de las relaciones sociales
de tipo rural; el proceso de asentamiento informal, que implicé la cooperacion
entre los primeros pobladores en defensa propia en contra del desalojo, para
instalar infraestructura urbana bésica y construir instalaciones comunitarias;
las labores de la economia informal urbana, donde las redes sociales pasaron
a ser elementos clave para el acceso a mercados laborales; por ultimo, el
desarrollo de redes vinculadas a las iglesias (principalmente evangélicas),
las que fueron atractivas para aquellos sin otras fuentes sélidas de apoyo
social (Richards y Roberts, 2001).
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En un estudio realizado a fines de los afios ochenta en dos poblaciones
pobres en Santiago, Vicente Espinoza da cuenta de algunas de las principales
caracteristicas de las redes sociales. Entendiendo que "las redes sociales son
un mecanismo de acceso a cualquier recurso”y que, en el caso de los pobres
urbanos, estan establecidas en la organizacién de la sobrevivencia. En el
estudio se considera primeramente el tamafio de las redes sociales de estos
hogares. Se sefiala que "en promedio, las redes son pequefias, pero hay una
variacién notable entre ellas, coincidiendo con un cambio de estatus
econdémico. Las redes mas pequerias (alrededor de 8 personas) corresponden
alos més pobresy las redes méas grandes (unas 11 personas) a quienes estan
maés alejados de una situacién de pobreza" (Espinoza, 1995, p. 36).

En segundo lugar, en el estudio se analiza el tipo de recursos a los que
se desea acceder. El estudio revela que "el mayor volumen de contactos ocurre
en los intercambios relacionados con el mercado de trabajo, lo cual revela la
importancia del empleo remunerado. Los intercambios monetarios vienen
a continuacion... Un gran namero de contactos sociales provee elementos
vitales para el funcionamiento del hogar, desde alimentos a ropa o muebles.
El cuidado de los nifios y las tareas del hogar usan un namero similar de
contactos" (Espinoza, 1995, p. 37).

En seguida, se consideran los tipos de contactos. Sobre este aspecto el
hallazgo es que "la mayor parte de los contactos corresponden a gente fuera
del hogar ... (lo que) desafia la idea respecto a que intercambios familiares
extendidos o el parentesco fueran la base del apoyo econémico". Desde esta
perspectiva, lo que aparece como clave en la formacion de los lazos
comunitarios son las relaciones de vecindad. "Los parientes son muy activos
en las redes cuando viven cerca del respondente. Su papel se ve reducido
cuando viven fuera del barrio" (Espinoza, 1995, p. 37).

Pero independientemente de si el aspecto clave en el apoyo econémico
en condiciones de pobreza es la familia (extendida) o las relaciones de
vecindad, el hecho es que éstas son relaciones solidarias, basadas en lazos
fuertes. La paradoja que esto plantea es que “los lazos fuertes tienden a
producir pequefios grupos muy unidos, pero aislados entre si; los lazos
débiles son precisamente los que aseguran la integracién social a una escala
mayor” (Espinoza, 1995, p. 40). Se trata de circulos cerrados, cuya principal
carencia son los lazos que los podrian conectar a otras dimensiones de la
vida social. Los intercambios que ahi se producen favorecen a la cohesion
grupal, pero no ayudan a mejorar las condiciones de integracion social. Esto
sin duda constituye una piedra de tope para la intervencién comunitaria.
“Las intervenciones dirigidas a esos grupos, si no facilitan la formacién de
lazos débiles, simplemente tienden a preservar una de las condiciones que
mantiene a esas familias en la pobreza” (Espinoza, 1995, p. 41).

La distincidn entre redes con lazos fuertes y débiles es de gran
importancia para el debate sobre capital social. Ello puesto que, como lo ha
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destacado Espinoza, las politicas orientadas a fortalecer los lazos fuertes no
derivan en una mayor integracion social, sino que tienden mas bien a
reproducir los circulos que perpetdan la pobreza. En otras palabras, esas
politicas tienden a profundizar los procesos de segmentacion.

Segun un estudio del Consejo Nacional de Superacidn de la Pobreza
(CNSP) (1996), las redes sociales favorecen el aprovechamiento de las
oportunidades sociales y con ello la movilidad social cuando implican
vinculos diversos y en constante ampliacion mas all4 del circulo inmediato
de la familia. De acuerdo con los resultados de este estudio, el 53% de las
familias encuestadas cuenta con redes de apoyo social mas alla del hogar y
su composicién se correlaciona positivamente con la movilidad social de
sus miembros. EI ambito de aquellos que en los altimos afios han
permanecido pobres cuenta con redes sociales menos extensas que las de
las clases medias y de los que han salido de la condicién de pobreza.

La solidez de las redes depende también de su caracter expansivo;
mientras mas miembros nuevos en posiciones mas distantes incorpore la
red, mayor capacidad tendra ella para movilizar recursos escasos. En este
aspecto los datos revelan la asociacidén entre expansion de la red y capacidad
de movilidad social: los grupos mas pobres ofrecen escasos nuevos contactos.

Cuadro IX.9
CHILE: ACCESO A NUEVOS CIRCULOS SOCIALES, SEGUN PAUTAS DE
MOVILIDAD SOCIAL, 1994-1996

¢Conoce gente nueva?

Siconoce No conoce
Siempre pobre 25.5% 74.5%
Emergente 28.7% 71.3%
Capa media 41.1% 58.8%
Total 35.5% 69.5%

Fuente: Consejo Nacional de Superacion de la Pobreza (CNSP), La pobreza en Chile. Un desafio de
equidad e integracién social, Santiago de Chile, agosto de 1996.

Interesa resaltar, finalmente, que los factores que incentivaron la
creacion de redes sociales han estado cambiando desde la década de 1990.
Entre estos cambios destacan los siguientes:®

- En toda América Latina se registra una disminucioén en la
contribucién de la migracion rural-urbana al crecimiento

8 Lo que sigue se basa en Richards y Roberts (2001).
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urbano (particularmente de las metrépolis) y consecuentemente
de redes sociales de origen rural entre los pobres urbanos.

- Cuando las ciudades maduran en términos de infraestructura,
lo propio hacen los asentamientos informales que también se
transforman en una parte normal de la ciudad. Al tener lugar
estos procesos probablemente disminuya la cohesion
comunitaria; nuevos pobladores tienen pocas relaciones de
apoyo dentro del asentamiento.

- Es probable que los cambios en la organizacion urbana tengan
diferentes consecuencias para las redes de hombres y mujeres,
de viejos y jovenes. Las mujeres que tienen que trabajar para
ganarse la vida y realizar, ademas, los quehaceres domésticos;
tienen menos tiempo para invertirlo en la creacién o el
mantenimiento de redes sociales.

- Es también probable que los cambios econémicos recientes
socaven las bases de las redes sociales entre los pobres urbanos...
Las redes sociales de los pobres urbanos de hoy tienen menor
capacidad de acceso aempleos que en el periodo de la industria
de sustitucion de importaciones.

En definitiva, se observan cambios en las condiciones que
favorecieron la creacion de redes sociales en la década de 1980. Sin embargo,
las redes sociales contintan siendo efectivas para organizar la sobrevivencia
de los pobres en la ciudad. Mas alin, se hace evidente que las redes sociales
que implican vinculos diversos y en constante ampliacién favorecen la
movilidad social.

4, ¢Erosién o transformacién del capital social?

¢COmo interpretar lo que ha ocurrido durante los afios noventa en
relacién con los tres aspectos examinados, que son esenciales en la reserva
(stock) de capital social de los pobres urbanos? Una primera interpretacion,
que hasido desarrollada en el estudio PNUD, 2000, es que estos cambios no
implicarian una erosion sino una transformaciéon del capital social. La
transformacion consistiria en un debilitamiento de la vida asociativa
vinculada a organizaciones formales (partidos politicos, sindicatos) y, en
cambio, un aumento de la participacion en asociaciones con fines especificos.
Asimismo, el estudio también sefiala que se estd produciendo "un
desplazamiento desde el capital social formal hacia el capital social informal".
Esta interpretacion estaria avalada por el "hecho de que las personas
encuestadas suelen disponer en mayor proporcion de capital social informal
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(47%) que de formal (29%)" (PNUD, 2000, p. 149). Esta interpretacion tiende
a resaltar que estos cambios no representan barreras infranqueables y que,
por tanto, existen las posibilidades de crear capital social en un plazo
razonable.

Una segunda lectura es que los procesos de exclusion social han
implicado una reduccién de las oportunidades de acumular capital social.
Al respecto, Kaztman ha sefialado que los procesos de exclusién tienden a
la segmentacién y a la segregacién, lo que significa una merma de las
oportunidades de interaccion entre grupos o estratos socioeconémicos
distintos y, por lo mismo, acarrean una reduccion de las oportunidades de
los sectores de menores recursos para incorporar y movilizar activos que les
permitan superar las condiciones de pobreza. En términos de las redes que
permiten acceder al mercado laboral, por ejemplo, Kaztman sefiala que "esto
reduce las oportunidades de acumular capital social individual por parte
de los trabajadores menos calificados, porque reduce la posibilidad de contar
con redes de informacién y contactos que facilitan la blsqueda de otros
empleos y el acceso a servicios. También reduce la posibilidad de acumular
capital social colectivo porque al separarse de las personas mas calificadas,
gue en general son las que tienen voz, reduce la fortaleza de las instituciones
laborales y la posibilidad de reivindicaciones que puedan articular los pobres
urbanos" (Kaztman, 2001a).

Estas dos lineas de interpretacion no son excluyentes. En realidad, la
transformacion del capital social de los pobres urbanos ha estado
condicionada, desde un punto de vista estructural, por una reduccién de las
oportunidades de acumular capital social. Mas atin, desde un punto de vista
subjetivo, se aprecia un aumento de la desconfianza interpersonal, lo que es
particularmente grave si se trata de favorecer las oportunidades de
interaccién entre grupos sociales distintos.

D. Fortaleciendo el capital social de los pobres urbanos

Interesa en esta parte final conectar el diagnéstico realizado en los
capitulos anteriores con las interrogantes que se formulan desde el punto de
vistade la politica: ; Es posible crear capital social? ; Qué tipo de criterios debieran
impulsarse para fortalecer el capital social de los pobres urbanos? Para abordar
estas interrogantes se consideran tres aspectos: las condiciones que requiere la
produccion de capital social; la participacion de los sectores populares en
programas sociales; y algunos criterios para el fortalecimiento del capital social.
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1. La produccion del capital social

En un articulo reciente, Gabriel Salazar sefialaba: "El capital social ha
mostrado ser un factor sociocultural de dificil produccién o reproduccion
en el corto plazo. No se puede ensefiar desde arriba ni construir por decreto.
Ello se debe a que el capital social es autoproducido: proviene de la historia
interna de los grupos mas que de ninguna transmision externa. Robert
Putnam, investigando las comunidades italianas, descubrié que ese capital
se forma al paso de las décadas y los siglos, razén por la cual su construccion
es tan lenta como irreparable su destruccion” (Salazar, 1998, p. 165).

Luego se preguntaba: ;Qué ocurrira en los paises como Chile, cuya
historia es de aplastante centralismo e incesante destruccion de comunidades
locales? Y sefialaba: "Las conclusiones de R. Putnam son, en este sentido,
pesimistas. Implicaria que las politicas sociales carecerian de suficiente
metabolismo civico para ser exitosas, de modo que no sélo el capital social
no entraria en accion sino que, en afadidura, la sinergia del desencanto
podria generar un output mayor que el impacto real de esas politicas" (Salazar,
1998, p. 165).

Ante esta posibilidad, resulta urgente investigar si el capital social
puede ser construido en el corto plazo. Jonathan Fox (1995) estima que la
formacién de capital social es posible sobre la base de lo que Albert
Hirschman llamo "energia social" y "principio de conservacién de la energia
social." Segun Hirschman (1984), la energia social (colectiva) se despliega y
acumula de modo permanente, aprendiendo tanto de sus éxitos como de
sus fracasos, de modo que, ante nuevas circunstancias, puede hallarse con
un mayor potencial de eficiencia. La dispersion fisica de las comunidades
no supone desintegracién de su potencia, puesto que pervive en los sujetos
dispersos. La energia social puede acumularse en comunidades de
vecindad epocal tanto como en comunidades de vecindad espacial. Esto
permite —sostiene Fox— realizar intervenciones politicas destinadas a
"cultivar" los gérmenes latentes de capital social. La cuestion seria crear las
condiciones para ese cultivo, las que requeririan incluir, entre otras
exigencias, "un cambio en la estructura de oportunidades, reduccién de costo
para el actuar colectivo, presencia de nuevos aliados potenciales y evidencia
de que elites y autoridades son vulnerables".

Desde una perspectiva distinta, en un estudio sobre comunidades
campesinas, John Durston (1999) muestra que existe la posibilidad practica
de construir capital social comunitario —de forma intencional— en grupos
que carecen de él. De acuerdo a este estudio, las comunidades campesinas
de Chiquimula mostraban una cultura relativamente individualista y de
dependencia y dominacion, pero que, paradéjicamente, presentaban a la
vez un amplio y dindmico repertorio de normas diversas, que podrian servir
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de soporte simbdlico a practicas solidarias y reciprocas. Chiquimula parecia
carecer de las instituciones del capital social. Pero al rescatar las préacticas
del pasado y surgir nuevos contextos y oportunidades para desarrollar
estrategias grupales, fue posible crear capital social en estas comunidades,
con apoyo externo y capacitacion, y asi convertir a un sector excluido en un
actor social del escenario microrregional.

Durston menciona distintas "medidas" para desarrollar capital social
comunitario. Entre ellas (Durston, 1999, p. 116):

- Realizar una basqueda de normas y précticas sobre confianza,
reciprocidad y cooperacién en grupos locales.

- Realizar una "excavacion arqueoldgica" del capital social, a fin
de identificar episodios anteriores de desarrollo que puedan
haber sido reprimidos o desalentados, pero que se han
conservado en la tradicion oral.

- Desarrollar una rapida capacidad de respuesta en los proyectos
y programas, para contrarrestar las acciones de los actores
clientelistas. Fomentar el desarrollo de la capacidad de
negociacion estratégica de los dirigentes.

- Otorgar prioridad al fomento del sentido de mision entre los
funcionarios de un proyecto, con miras al desarrollo del capital
social autbnomo.

- Fomentar la reflexion sobre las redes interpersonales existentes
entre el gobierno y la sociedad civil. Facilitar el acceso de las
comunidades marginadas a redes que ofrecen lainformacién y
los servicios a que tienen acceso los estratos mas integrados.

Finalmente, es importante resaltar que el contexto sociopolitico
condiciona las posibilidades de creacién del capital social. En este sentido,
como lo ha destacado el informe PNUD, 2000, "un factor decisivo en el
desarrollo del capital social es el marco institucional. Este abarca tanto la
regulacién de la asociatividad como —y por sobre todo— las politicas
publicas" (PNUD, 2000, p. 113). Esto implica reconocer que la accion del
Estado es importante puesto que "la asociatividad local predominante
aparece vinculada de diferentes formas a la accion estatal, en particular el
municipioy los programas sociales. El financiamiento de los grupos proviene
de modo muy significativo de fuentes estatales; el reconocimiento legal
requiere del concurso de las autoridades; y, la dindmica de los grupos flucta
segun las oportunidades de acceso a programas y recursos estatales. De modo
tal que las iniciativas que el Estado toma y las modalidades que utiliza son
importantes en la evolucién y caracteristicas de la realidad asociativa".
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2. Participacién de los sectores populares en programas sociales

En el Chile de los afios noventa, diversas instancias de nivel central, pero
también crecientemente los municipios, licitan parte de sus fondos por medio
de mecanismos concursables que activan propuestas de las organizaciones
vecinales. De esta forma, se han abordado iniciativas de pavimentacion de
pasajes, alumbrado publico y construccion de areas verdes, entre otras. Estos
proyectos de inversion social, mas alla de sus logros materiales, operan como
vinculo entre el Estado y las organizaciones sociales de base.

El principal mecanismo de estimulo de la participacién comunitaria
que ha utilizado el municipio es el Plan de Accién Comunal. Consiste en
una convocatoria anual a todas las organizaciones vecinales para la
presentacion de proyectos al municipio. Las organizaciones diagnostican
sus problemas, proponen proyectos acordados en el interior de la unidad
vecinal y los presentan para su financiamiento al municipio. Este asigna
una cantidad de recursos por unidad vecinal.

El concurso de proyectos como modalidad de asignacion de recursos
en las esferas mas diversas de la accion social y cultural del Estado, constituye
quizas el hecho mas caracteristico de la politica social del periodo post
autoritario. En esta forma, el Estado transfiere a la sociedad civil una
responsabilidad de codisefio de los programas gubernamentales. Asimismo,
en ya casi un tercio de los proyectos del Fondo de Solidaridad e Inversion
Social (FOSIS), el proyecto es el resultado de una labor promocional y
formativa que ha tenido como pasos previos la participaciéon de la propia
comunidad en el diagnéstico de los problemas que la afectan, en una
priorizacion de éstos y en la propuesta de alternativas posibles de accion.

De este modo, es la propia gente quien define una hipotesis de pobreza
y una hipétesis de superacién de ésta. Al concebir un proyecto dentro de
ciertos limites presupuestarios, el grupo o la comunidad organizada esta
ideando una iniciativa con la mayor capacidad posible de efectos
desencadenantes y una utilizacién mas racional de los recursos disponibles.
En general, el formato de proyectos especificos permite la formulacion de
multiples iniciativas puntuales, que son relativamente faciles de plantear y
gestionar por parte de las organizaciones de base. Con ello se logra poner
en marcha un proceso altamente participativo y desconcentrado de
generacion de iniciativas.

El estudio de Rayo y de la Maza analiza la participacién de las
organizaciones sociales en los fondos de inversion social concursables (Rayo
y de la Maza, 1998). Los datos muestran que las juntas de vecinos son
responsables de mas del 50% de los proyectos presentados por
organizaciones sociales de la Region Metropolitana, lo que revela que éstas
siguen constituyendo la principal estructura organizativa en el mundo
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popular urbano. Los comités o coordinadoras de desarrollo local son el
segundo tipo de organizacién con mayor presencia en los concursos de
proyectos (16.4%). Le siguen los clubes deportivos (9.6%), los sindicatos de
trabajadores independientes (8.1%), los grupos de trabajo (7.7%), las
organizaciones juveniles (5.5%) y los centros de madres (1.8%).

Por otra parte, en el mismo estudio se analizan los temas priorizados
en los proyectos de inversion social (Rayo y de la Maza, 1998). El estudio
revela que los temas de mayor frecuencia en los proyectos dicen relacion
con el &rea de comunicacion y expresion (56.9%), que representan inversiones
en la construccion, reparacion o mejoramiento de las sedes sociales
comunitarias, asi como en la atencién y recreacién de los nifios. Los proyectos
relacionados con iniciativas de mejoramiento de la calidad de vida alcanzan
al 32% del total, con temas tales como multicanchas, areas verdes, programas
de prevencion de drogas, y otros. Por ultimo, los temas relacionados con
provision de servicios basicos sélo retinen el 12.2% del total de proyectos.

En definitiva, la participacién de la comunidad en el diagnéstico de
los problemas que la afectan, en una priorizacion de esos problemasy en la
propuesta de alternativas posibles de accion constituye un claro ejemplo de
como la accion estatal puede estimular la formacion de capital social en los
sectores populares urbanos.

3. Capital social "de abajo hacia arriba" y de "arriba hacia abajo"

El anélisis que hemos venido realizando permite concluir poniendo
de relieve algunos criterios que podrian contribuir al fortalecimiento del
capital social de los pobres urbanos. Distinguiremos entre aquellos criterios
gue fomentan la construccién de capital social "de abajo hacia arriba" (los
gue responden a estrategias deliberadas) y aquellos que operan "de arriba
hacia abajo".

Construccion de capital social "de arriba hacia abajo”

La pobreza urbana se constituye a través de ciertos mecanismos y
formas de exclusion que tienden a la segmentacién y a la segregacion, lo
gue implica una reduccion de la interaccion entre grupos o estratos
socioecondmicos distintos y, por lo mismo, una disminucién de las
oportunidades de los sectores de menores recursos para incorporar y
movilizar activos que les permitan superar las condiciones de pobreza.

a) Ante esta situacidn de caracter estructural se requiere que, como lo
ha planteado Kaztman, los problemas de integracion sean incorporados como
un matiz que debiera estar presente en el disefio y puesta en préctica de
cualquier politica sectorial. Respecto de la politica educacional, por ejemplo,
Kaztman ha argumentado que: "el matiz integrador en las politicas significa
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no estar preocupado sélo por la calidad de la educacion que reciben los
pobres, sino también por las oportunidades de interaccion con muchachos
de otras clases". ;Por qué? Porque "los nifios que provienen de hogares con
portafolio de activos similares, pero que se exponen a estructuras de
oportunidades distintas tienen chances distintas de acumular capital social
y humano" (Kaztman, 2001a). En otras palabras, los nifios provenientes de
hogares pobres, pero que asisten a colegios de composicion social
heterogénea, se benefician de los contactos sociales que proporcionan esos
establecimientos y pueden ver aumentadas sus posibilidades de éxito cuando
se incorporan al mercado.

En el ambito de la segregacion socioespacial, para considerar otro
ejemplo, el matiz integrador significaria apuntar en una direccién
diametralmente opuesta a lo que han sido las politicas de vivienda social en
Chile, que han ubicado las viviendas para los pobres lejos de los lugares
centrales equipados y donde el precio del suelo es bajo. Implicaria introducir
cambios en los patrones de segregacion socioespacial, disminuyendo las
distancias entre familias de diferente condicion social.

b) Un segundo criterio es que este matiz integrador debiera hacerse
presente en las politicas que se disefian e implementan en las ciudades
intermedias que, como sabemos, tienden a concentrar en mayor proporcién
la pobreza urbana. En otras palabras, la experiencia de la metrépolis debiera
servir para no reproducir en las ciudades intermedias los mismos problemas
de segregacion y desintegracion social.

Un punto clave al respecto se refiere a las decisiones que afectan a la
focalizacién de las acciones. Ello puesto que "pareciera mas eficiente ubicarlas
allad donde se necesita, por ejemplo en el centro de un asentamiento pobre.
Sin embargo, la preocupacion por los temas de integracion social lleva a
pensar en la conveniencia de instalarlos mas bien en las fronteras o quizas
fuera de las fronteras de esos asentamientos, de forma de estimular su uso
por personas de distintos estratos. Ello parece particularmente importante
cuando mas temprana es la etapa de vida de las personas afectadas. Por
ejemplo, las decisiones sobre dénde ubicar Jardines de Infantes, Centros
Preescolares, o Escuelas" (Kaztman, 2001a).

Construccién de capital social "de abajo hacia arriba"

Algunos autores sostienen que el capital social es autoproducido y
que, por tanto, no se puede ensefiar desde arriba ni construir por decreto.
Sin embargo, ante la perspectiva pesimista de que éste no surja
espontaneamente, ellos mismos se preguntan por la posibilidad de
producirlo en el corto plazo. Por cierto, no parece que existan recetas para la
construccion del capital social. Sin embargo, del analisis que se ha realizado
en secciones anteriores es posible extraer algunos criterios que podrian
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fomentar la produccién de capital social "de abajo hacia arriba" y, al mismo
tiempo, ser coherentes con el principio de caracter estructural relativo a la
integracion social.

Antes de sefialar los criterios es necesario resaltar la importancia de
incorporar en el analisis el tema de la dimension subjetiva de los sectores
populares. Los aspectos que sobresalen en este sentido son:

- Bajos niveles de confianza interpersonal.

- Participaciéon en asociaciones que tienden a la solucién de
problemas.

- Participacién en redes sociales relativamente pequefas,

cerradas, y cohesionadas internamente, pero desintegradas
respecto de otros grupos.

- Un anhelo de arraigo a un territorio, de mejoramiento del
entorno y, también, de movilidad social.

Ahora, respecto de los criterios:

a) Un primer punto se refiere al trabajo de intervencion con redes
sociales. La conclusion que se obtiene de la discusion sobre redes sociales es
gue los proyectos de intervencidn en sectores populares no deberian apuntar
exclusivamente a robustecer los lazos fuertes (el llamado capital bonding, es
decir, que tiende a la cohesién interna del grupo), puesto que esto no se traduce
en una mayor integracion social. También deberian apuntar a reforzar los
lazos débiles (el llamado capital bridging, que tiende a fortalecer la integracion
social con otros grupos sociales) y, por tanto, a ampliar las redes sociales.

b) Con respecto al tema de la asociatividad, lo que se ha observado es
el debilitamiento de la vida asociativa vinculada a organizaciones formales
(partidos politicos, sindicatos) y, en cambio, un aumento de la participacion
en asociaciones con fines especificos, que tienden a la solucion de problemas.
Por otra parte, lo que se observa es una debilidad en la coordinacién de
organizaciones. El fortalecimiento de estas instituciones de coordinacion
implicaria transitar del nivel local al nivel nacional, de lo micro a lo macro.

¢) En relacién con el tema de la participacion. El estimulo a la
participacion de los sectores populares mediante fondos de proyectos
concursables es un mecanismo que aporta a la formacion de capital social.
Pero con la incorporaciéon de un matiz integrador, este programa social
posiblemente tendria un mayor impacto.

d) Por ultimo, cabe recordar que los pobres no tienen mas recursos
gue el capital social. Por lo tanto, éste es un recurso clave en cualquier
estrategia de superacién de la pobreza.
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Capitulo X

Participacion ciudadana, desarrollo local y

descentralizacion
Lecciones y experiencias del Fondo de Inversion Social de
Emergencia (FISE) de Nicaragua en proceso

de transformacién

Carlos Lacayo”

A. Sintesis del marco conceptual

En el dltimo quinquenio, Nicaragua ha alcanzado un crecimiento
promedio de 4.2%; sin embargo, aun persisten los obstaculos que impiden a
importantes segmentos de la poblacion el acceso a una alimentaciéon y unos
servicios basicos suficientes. En 1998, un 48% de los nicaraglienses eran
pobres y un 17% extremadamente pobres, con un consumo agregado per
capita promedio de 1.18 y 0.58 délares, respectivamente.!

Durante los ultimos afios, Nicaragua ha mostrado importantes avances
en el desarrollo de una Estrategia Reforzada de Reduccién de Pobreza
(ERRP), la que ademas de tener como pilares fundamentales el crecimiento
econdmico, la inversion en capital humano, la proteccién social y la

Consultor del Banco Mundial, ex Director del Fondo de Inversién Social de Emergencia
(FISE) de Nicaragua, clacayo@ibw.com.ni.
1 Gobierno de Nicaragua, 2000b. También Banco Mundial, 2001.
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gobernabilidad, tiene como ejes transversales la vulnerabilidad ambiental,
la equidad social y la descentralizacion. La entrada de Nicaragua en la
Iniciativa para la reduccién de la deuda de los paises pobres muy endeudados
conlleva el compromiso de emprender un esfuerzo sustancial para reducir
la pobreza en los préximos afios. Ademas, se reconoce que éste es un proceso
complejo de largo plazo que requiere de acciones multisectoriales y
simultaneas, enfocadas en grupos y personas, y demanda ampliar e
institucionalizar la participacion en decisiones a nivel de gobierno central y
local, como asimismo, mayores niveles de educacién, organizacién y
coordinacién para su aplicacién.?

El Fondo de Inversion Social de Emergencia (FISE) es uno de los
actores en la puesta en practica de la ERRP y su rol es el de financiar
infraestructura social basica multisectorial, y proveer asistencia técnica y
capacitacién en planeacion, manejo y gestién de proyectos sociales, mediante
un modelo de fortalecimiento municipal y comunitario que promueve la
participacion ciudadana, el control social y la transferencia de capacidades
a los gobiernos municipales y comunidades.

El FISE, creado inicialmente como instrumento temporal de
compensacion social, se ha caracterizado por ser una institucién innovadora.
Su mandato ha sido extendido tres veces desde 1990, en atencion a los
resultados de las evaluaciones y al reconocimiento tanto en el &mbito local
como internacional, asi como a la ejecucion exitosa de su programa de
inversiones, su nivel de desarrollo institucional y las ventajas comparativas
con respecto a otras instituciones del pais en términos de su capacidad para
vincular a los gobiernos locales con las comunidades y el nivel central. Es
mas, a partir de 1999 los organismos internacionales ya reconocen que la
vision temporal de los fondos de inversidn social (FIS) deberéa ser reevaluada
para proveerles un marco institucional de largo plazo.® Mensaje que también
detallaron con mucha precision el presidente del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y los embajadores de Suecia y Alemania en Nicaragua,
durante la celebracién del 10°aniversario del FISE en noviembre de 2000.

2 Gobierno de Nicaragua, 2001. Conferencia Internacional sobre Reduccién de la Pobreza-
Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE).

3 Banco Mundial (1999). «En lugar de preparar a los ministerios técnicos para una posible
reabsorcion de las funciones que actualmente ejecutan con eficacia los fondos de inversién
social, los gobiernos deberian dar mas importancia al fortalecimiento de la capacidad de
estos ministerios para planificar, crear un marco normativo y regulatorio, y realizar
programas y proyectos especializados y sectoriales ... en los fondos sociales se deberian
seguir analizando diversas estrategias destinadas a reforzar las instituciones locales ... y
las organizaciones comunitarias».
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En este marco y desde 1996, el FISE viene efectuando una serie de
trabajos y actividades* dirigidos a promover un cambio de paradigma en
su vision, misiodn y estrategia. Esto ha permitido el desarrollo de un modelo
de atencidn, que articula —de forma maés sostenible y eficaz—, las
capacidades locales (sector privado, gobiernos, sociedad civil y comunidades
de base) con las capacidades del nivel central; promueve nuevas culturas
ciudadanas; y mejora la eficiencia, la equidad y el control social de las
acciones publicas para el alivio de la pobreza.

De esta forma, el FISE percibe el fortalecimiento municipal, la
participacion ciudadana y la descentralizacién como instrumentos que,
articulados coherentemente con la realidad local, representan una oportunidad
para mejorar los niveles de eficiencia y equidad en la provision de bienes y
servicios publicos, asi como para enfrentar la presencia cada vez mas continua
de los desastres naturales. También sostiene, como premisa clave, que una
aplicacion gradual e integral de estos instrumentos podria ofrecer una
oportunidad para generar nuevas culturas ciudadanas, a consecuencia de la
aplicacion de los distintos mecanismos destinados a mejorar la transparencia,
la rendicidén de cuentas y el control social de las acciones publicas.

Sin embargo, la falta de politicas y estrategias de desarrollo para
generar capacidades locales; la lentitud en la reforma de los sectores sociales;
la falta de reglas claras para la participacion del sector privado y de
organizaciones no gubernamentales (ONG) en la provision de servicios y
bienes publicos; y la necesidad de un marco legal e institucional que se
promueva desde el Estado, continGian siendo algunos de los principales
obstaculos no s6lo para el desarrollo y modernizacién de la administracion
publica, sino también para fortalecer el propio papel redistributivo y
facilitador del Estado. ;Cuales son las funciones centrales que el Estado debe
robustecer y cuédles aquellas que debe «descentralizar» para promover un
desarrollo social y econémico mas equitativo?,® son parte de los puntos
centrales alin no resueltos y que estan pendientes en nuestro pais.

4 Varios trabajos encomendados por el FISE documentan el desarrollo sobre la gestion y
conceptualizacién del Programa de Fortalecimiento Municipal y Comunitario y sus
instrumentos: rol futuro del FISE (Budinich y Ubilla, 1996); rol futuro de los fondos de
inversion social, compendio 1997 (Seminario Regional de Montelimar 1996, Nicaragua);
(Stein, 1996-1997); (Rojas 1996, 1997, 1998); (Arévalo, 1997); (Grohmann, 1997); (Grohmann
y Hernandez, 1998); (Hernandez, 1999); (Cordero, 1998, 1999, 2000, 2001); (Moncada 1997,
1998, 1999, 2000, 2001). Trabajos encomendados por agencias bilaterales y multilaterales:
(Schneider, 1999); (Grun y Schneider, 2000); (Bermudez, 1999b); (Trentman, Romeo y Velasco,
2000). Trabajos institucionales: (Noguera, 1996 y 2000); (Lacayo 1995, 1997, 1998b, 1999,
2000); (Informes de avance sobre la gestion del FISE, 1994-2001).

5 Gobierno de Nicaragua, 2000b: ElI documento (capitulo V. Descentralizacién) indica que se
trabajara, entre otros temas, en una vision de conjunto de la descentralizacion en sus dimensiones
politica, administrativa y fiscal, que sea congruente con la realidad del pais, el marco legal, y el
fortalecimiento integral de las municipalidades. También se puede ver el detalle de las «acciones
de politica» y leyes programadas en Gobierno de Nicaragua, 2001, p. 151.
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Todos estamos conscientes de que estas reformas sélo son posibles y
efectivas en el largo plazo; sin embargo, para capitalizar efectivamente estas
potencialidades se precisa de estrategias innovadoras de corto y mediano
plazo, que sean capaces de aprovechar los espacios existentes tanto en el
Estado como en el gobierno (central y local), y ademés de incorporar las
lecciones aprendidas.® También se precisa de una voluntad politica tanto
del nivel central como local, apoyada por programas y medidas técnicamente
sélidos. Por esto, lo elemental y urgente en el corto plazo es establecer un
sistema de alianzas entre los distintos actores, que permita asumir de manera
articulada la aplicacion ad hoc de modelos descentralizados, como el del
FISE, que fomenta la programacion, la gestion y el manejo de las inversiones
sociales y genera capacidades para que los gobiernos locales puedan utilizar
recursos y procesos que promuevan la negociacion, la responsabilidad
ciudadanay lacomplementariedad de acciones con los demas actores.” Este
grado de interaccién entre los actores locales con aquellos del nivel central,
en el marco de un proceso de negociacion amplio, también permitiria, en el
ambito supranacional, generar un proceso mas sostenible en la aplicacion
de la Estrategia Reforzada de Crecimiento Econdmico y Reduccién de
Pobreza (ERCERP).2

El FISE se inserta en esta nueva vision de desarrollo local, por medio
de un Programa de Fortalecimiento Municipal y Comunitario (PFMC) que
promueve la descentralizacion de procesos y recursos para la provisiony el
mantenimiento de la infraestructura social basica de jurisdiccién municipal,
la participacién ciudadana, el alivio de la pobreza y la sostenibilidad de los
procesos y las inversiones.

5 Eneste tema, el FISE debe ser visto como un laboratorio de experimentacion, cuyas lecciones
aprendidas y experiencias podrian servir de insumos para el disefio de politicas y estrategias
de descentralizacion, fortalecimiento municipal y participacion ciudadana.

7 Gobierno de Nicaragua, 2000b: «El FISE, por su parte, seguird funcionando de manera
descentralizada en el ambito municipal. Actualmente, éste ejecuta un proyecto piloto.... Se
planea transferir a los gobiernos locales el control completo sobre la identificacion, seleccion,
ejecucion y supervision de las obras de infraestructura social». Véase también Gobierno de
Nicaragua, 2001, p. 42.

8 Es importante notar que el marco operativo para articular el nivel local con el central atn
estd en proceso de definicién y negociaciéon por parte de la Secretaria Técnica de la
Presidencia (SETEC), encargada de articular e implementar la ERCERP. Por eso, en el
contexto de la actual Ley de Municipios (N° 40) y su reglamento, y ante la ausencia de un
marco regulatorio de la descentralizacidn, el autor intenta elaborar desde la perspectiva de
las ventajas potenciales ofrecidas por el nuevo paradigmayy las lecciones aprendidas desde
el FISE, una version propositiva de corto y mediano plazo para enmarcar la aplicacion de
la estrategia de reduccién de pobreza en el contexto de un proceso de descentralizacién y
negociacion amplio entre el nivel local y el nivel central, incluyendo la regién auténoma
atlantica, donde el esquema abarca tres niveles: el local, el regional y el central.
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B. Sintesis del modelo y de la estrategia: programa de
fortalecimiento municipal y comunitario (PFMC)
del FISE

1. Del modelo

Es importante sefialar que el modelo del PFMC que aqui se describe
no pretende representar un modelo integral de desarrollo local, aunque
contiene importantes elementos estratégicos que interrelacionan el tejido
social basico con el desarrollo. En sintesis, representa un modelo
descentralizador e integrador en el ambito local que, de manera
institucionalizada, delega, transfiere y comparte la toma de decisiones, los
procesosy los resultados con los actores involucrados y, a su vez, externaliza
y legitima la actuacién de la institucion: el FISE.

Los cuatro instrumentos que conforman el PFMC son:

La Micro Planificacion Participativa (MPP), metodologia de
identificacion y priorizacion de necesidades que permite
impulsar la negociacion, focalizar las acciones, y asumir
compromisos y responsabilidades de forma interactiva entre
todos los actores durante la elaboracion del Plan Trianual de
Inversion Municipal: gobierno local, comunidad, delegados de
organismos y ministerios de linea, programas de desarrollo local
y sociedad civil. La aplicacién metodolégica es responsabilidad
del gobierno municipal con los actores locales. Partiendo de la
premisa que el desarrollo local debe ser visto como un proceso
gradual y con el propésito de ir mejorando la articulacién de la
demanda social con la oferta de recursos, minimizar la
duplicidad de esfuerzos y lograr que el plan resultante sea un
«instrumento gerencial de administracién del programa de
inversiones del municipio», se ha establecido como norma que
ningun municipio podra acceder a los recursos del FISE sin
antes haber presentado un programa de inversiones donde se
evidencie una serie de elementos clave que garanticen, entre
otros, la participacion ciudadana, la definicién de
contrapartidas y responsabilidades de los actores locales, la
focalizacion de los recursos hacia las areas y grupos mas pobres
del municipio y la integracion de un comité (con amplia
representacién de los actores locales) que le dé seguimiento a
la ejecucién del plan. En este sentido, respecto de aquellos
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municipios que por sus capacidades puedan implementar
metodologias de planificacion de mayor nivel de complejidad,
el FISE se limita a revisar el cumplimiento de los criterios
minimos establecidos.

Gestidén y Manejo Descentralizado de Proyectos (GMDP), que
permite la transferencia de capacidades para la gestién y manejo
descentralizado de los procesos y la administracién de los
recursos del ciclo de proyectos de inversion. Las herramientas
mas importantes de este instrumento son, entre otras: el manual
operativo, los sistemas de informacion y control del ciclo de
proyectos, los mecanismos de graduacion e instalacion del
proceso de descentralizacion, los mecanismos de participacién
de los actores en todas las fases del ciclo de proyectos, los
mecanismos de rendicion de cuentas, incluidos los reportes
semestrales sobre el avance del programa de inversiones, y los
sistemas de evaluacion y monitoreo, incluidos los indicadores
de desempefio y la estrategia de capacitacion.

El Fondo de Mantenimiento Preventivo, un esquema
institucional y financiero que opera de forma descentralizada
e incentiva la negociacién de contrapartidas y compromisos
de los gobiernos locales, comunidades y delegaciones
sectoriales para el cofinanciamiento del mantenimiento de las
infraestructuras de las redes primarias de educacion y salud.
Las municipalidades administran los recursos, los consejos
escolares de las escuelas, y los comités de mantenimiento de
puestos de salud formulan, solicitan y ejecutan los
microproyectos de mantenimiento preventivo, las delegaciones
sectoriales supervisan y el FISE transfiere recursos fiscales y
provee capacitacion y asistencia técnica a los municipios.

La Capacitacién Comunitaria (CC), es el instrumento por medio
del cual se transfieren conocimientos y destrezas para facilitar la
comunicacion social, fomentar la participacion de los beneficiarios
y mejorar el poder decisorio real en todo el ciclo de proyectos
mediante los comités de seguimiento y mantenimiento.

Por otra parte, para disponer de una retroalimentacién permanente

de los resultados obtenidos, el FISE ha disefiado y sistematizado varios
sistemas de evaluacion y monitoreo que facilitan la toma de decisiones y un
seguimiento transparente del programa por todos los actores. Estos sistemas
son: i) sistema de evaluacion cualitativa de beneficiarios; se realiza una vez
cada dos afios; ii) sistema de evaluacion de impacto; se realiza cada cuatro
afos; iii) sistema de monitoreo de calidad de obras; se realiza para cada
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proyecto en el momento de finalizar su ejecucién, y ha sido integrado al
iv) sistema de indicadores claves de desempefio, en el que se monitorean,
en tiempos reales, los principales objetivos y metas del programa en cada
una de las fases del ciclo de proyectos, y se maneja de manera ya sea
centralizada o descentralizada por la institucion y los gobiernos locales.

2. De la estrategia

A continuacion se presentan los elementos méas importantes de la
estrategia de aplicacion:

El PEFMC pretende responder a los siguientes retos: aumentar la
transparencia en la focalizacion de los recursos hacia los sectores mas pobres;
fortalecer la capacidad local para la gestion y manejo de los procesos y
recursos inherentes al ciclo de proyectos de inversion social; reforzar la
participacién ciudadana y el control social de las inversiones; dotar a los
gobiernos locales de las herramientas y mecanismos necesarios para facilitar
la coordinacion local de las acciones de los distintos organismos que invierten
en el area social; e incrementar la competitividad de los actores locales en la
identificacidn, la gestion, el manejo y el mantenimiento de las obras.® 1

El proceso de descentralizacion del FISE ha sido definido como la
transferencia de funciones, responsabilidades y recursos a los gobiernos
locales, para que éstos sean responsables de llevar a cabo todas las actividades
inherentes al ciclo de proyecto y la administracién de los recursos.

® LaERRP de mayo de 2000, y su nueva version, en la ERCERP de julio de 2001, transfieren
la continuidad de acciones del FISE y su marco estratégico. Sin embargo, en el contexto de
la nueva ley organica del Instituto Nicaragiiense de Fomento Municipal (INIFOM, 1999),
rector del proceso de descentralizacién y fortalecimiento de las capacidades municipales,
aulin no existe un marco estratégico y una clara definicion de roles entre las distintas entidades
e instituciones encargadas de llevar a cabo procesos descentralizadores; pero la ERCERP
deja previsto un programa de trabajo para fortalecer al INIFOM vy delinear las
responsabilidades entre todos los actores del nivel central.

0 También en una evaluacién encomendada por el BID: «Andlisis de la Experiencia del
Programa de Fortalecimiento Municipal y Comunitario, FISE de Nicaragua» (Grun y
Schneider, 2000), se sugiere: «<En este marco de cambios constantes, ;cual podria ser el rol
del FISE? Pareciera que el FISE debe continuar con funciones delegadas relacionadas con la
descentralizacion del ciclo de proyectos de inversién en el marco de procesos participativos,
potenciandose con el acompafiamiento de otros esfuerzos .... INIFOM podria contribuir
trasladando a los gobiernos municipales capacidades en materias fuera de la gestion del
ciclo de proyectos de inversién, mientras que el FISE continuaria asumiendo la
responsabilidad de transferir capacidades relacionadas con el ciclo de proyectos de inversion,
en estrecha coordinacion con el INIFOM».

1t Esta definicién se inserta en los principios doctrinarios y normativos aprobados por la
Comisién Sectorial para la Descentralizacion (CSD): «Lineamientos Estratégicos para una
Politica Nacional de Descentralizaciéon en Nicaragua», 1999, documento que debera ser
discutido y concertado por los legisladores, en un futuro préximo.
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La transferencia de capacidades a los gobiernos municipales se
enmarca dentro de un proceso gradual e intensivo en la aplicacion de los
cuatro instrumentos del PFMC. Por eso, el FISE ha disefiado un vasto
programa de transferencia de tecnologias, capacitacion y asistencia técnica
a los municipios, cuyo punto focal es poner en practica un método
descentralizado y participativo para elaborar, ejecutar y gerenciar planes
trianuales de inversidn social de jurisdiccién municipal.

Pero, ;como medir las capacidades de los gobiernos municipales para
determinar si éstos podrian de forma «sostenible» asumir total o parcialmente
todos los procesos sociales, técnicos y operativos que demanda el PFMC?y
¢cudles son los requisitos minimos en términos de capacidades gerenciales,
institucionales, técnicas, administrativas y financieras, para garantizar que
la intervencidn del FISE sera costo-eficiente y decreciente en el mediano
plazo, y asimismo garantizar una capacidad de absorcién que sea sostenible
financieramente por el municipio?

Como respuesta a estas interrogantes y previo a un proceso de
aplicacion institucionalizada y masiva del modelo PFMC, el FISE inici6 un
programa de pilotajes independientes para cada uno de los distintos
instrumentos que componen el modelo.

Durante 1997-1998 se inici6 el piloto de MPP en 60 de los 145
municipios del pais. Este proceso culminé con la elaboracién de 60 planes
trianuales de inversion municipal, que comprendi6 7548 pr oyectos por un
total de 350 millones de délares. El FISE cofinancia el 34%, y otros el 66%,
con 8 fuentes financieras promedio por municipio; participaron 24887
personas en 728taller es comunitarios, donde las propias comunidades
crearon 1539 comités de seguimiento de pr oyectos compuestos por 9724
personas, de las cuales el 32% fueron mujeres. Durante el proceso de
negociacion, las municipalidades negociaron compromisos y
responsabilidades con 2929 or ganizaciones comunitarias. A la fecha, cerca
de un 35% de las inversiones totales (FISE + otros) programadas estan en
ejecucion o terminadas. A su vez, el FISE ha cofinanciado 3200pr oyectos
por 64.5 millones de ddlares equivalentes al 54% de lo acordado. Por otra
parte, previo al proceso de la MPP se generd un didlogo nacional y se articulé
un sistema de alianzas, cuyos resultados se expresan en la firma de 81
convenios y acuerdos entre el FISE y los actores locales (programas de
desarrolloy gobiernos locales) y el nivel central (ministerios, entes autbnomos
y especializados), estableciendo responsabilidades y aportes concretos.

El programa piloto del FMP se extendié de 8 a 110 municipios
actualmente. Desde su inicio en el afio 1997, este esquema institucional y
comunitario del mantenimiento preventivo de las redes primarias de salud y
educacion es cofinanciado por medio de transferencia fiscal entre el FISE (70%),
los gobiernos municipales y comunidades. Funciona de forma descentralizada
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y cubre el 89% de los 2215 establecimientos que han sido r ehabilitados por el
FISE. Este esquema de participacion haempoderado a 1336 consejos escolar es
y 263 comités de mantenimiento de puestos de salud y esta generando nuevas
culturas de responsabilidad ciudadana. El esquema fue recientemente
ampliado a los 6600 establecimientos de la r ed publica nacional.

El instrumento de CC fue implementado masivamente desde el afio
1999, y por su intermedio se ha capacitado y transferido conocimientos,
destrezas y poder decisorio en todo el ciclo del proyecto a 3125 or ganizaciones
comunitarias (comités de seguimiento y mantenimiento), a objeto de facilitar
la comunicacién, gestion, control social y participacién comunitaria.

En 1999 y como resultado de la experiencia de la emergencia del
Huracan Mitch, se cred una Oficina Técnica Regional (OTR) para manejar
un piloto de atencién desconcentrado en 15 municipios del norte del pais.
Los recursos y procesos del ciclo de proyectos se manejan bajo el modelo
tradicional del FISE central. Se destaca su esquema de ordenamiento
territorial, un acceso méas cercano y mejor comunicacién con los municipios
de la region y algunos ahorros de tiempo de procesamiento de proyectos
con respecto al nivel central (Grun y Schneider, 2000).

A inicios del afio 2000, se creé una Unidad de Descentralizaciéon (UD)
paraimplementar el piloto de GMDP en nueve municipios del pais. Se destaca
una elaboraciéon detallada de sus manuales de procedimientos, normativas,
mecanismos, definicion de funcionesy roles, tanto de la UD como de las unidades
técnicas municipales (UTM) y otros actores locales, como los delegados
sectoriales y organizaciones comunitarias en todo el ciclo de proyectos, asi como
diagnosticos econdmico-financieros y de la capacidad instalada de las UTM,
versiones detalladas de la estrategia de capacitacion, asistencia técnica y de los
sistermas municipales automatizados para el manejo, control y monitoreo de las
inversiones y sus procesos (costos, contratacion y seguimiento, indicadores de
desempefio y reportes semestrales). También se destaca su estrategia de
cofinanciamiento de gastos operativos decreciente en el tiempo y una mayor
participacion de recursos locales (Grun y Schneider, 2000): El FISE cofinancia el
20% de los gastos operativos totales de las nueve UTM, en equipamiento y
personal técnico. A s6lo un afio de operar el nuevo modelo, estos municipios
han manejado «recursos del FISE» por 10 millones de délares.

En el informe de Grun y Schneider (2000), también se menciona: «A
través de las visitas de campo pudo apreciarse que las UTM del nivel 1 (9
municipios) han desarrollado un buen conocimiento de los procedimientos
de descentralizacion del ciclo de proyectos, debido principalmente a dos
factores: a) la capacitacion recibida sobre el manual operativo del sistema
descentralizado y sobre aspectos relacionados con el sistema de costos,
contratacién y seguimiento; y b) la atencién permanente de la UD, mediante
visitas semanales y procesos de aprender haciendo».
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Basadndose en todas estas experiencias, pero principalmente en los
resultados y lecciones aprendidas del piloto de descentralizacion que
incorpora a todos los instrumentos del marco conceptual del PFMC, el FISE
ha iniciado un proceso de institucionalizacién del PFMC con miras a una
expansion masiva del proceso de descentralizacion. Durante el afio 2001 se
realizaron cambios organizativos y se inicié una etapa de reconversion
ocupacional con cerca del 30% del actual equipo de técnicos de las cuatro
gerencias (el 93% del personal técnico son ingenieros y arquitectos), que
manejan, de forma centralizada y en fases independientes,’? los procesos
del ciclo de proyectos. La reconversién ocupacional permitira dotar a este
grupo de técnicos de los mecanismos y destrezas necesarios para el manejo
y la aplicacién integral de todos los procesos, y de las herramientas que
demanda la descentralizacién del ciclo de proyectos y el PFMC en su
conjunto, de modo de asumir las nuevas responsabilidades y funciones de
asistencia técnica y capacitacion. Para obtener una mezcla 6ptima de
profesionales, este equipo ser4 complementado con un pequefio grupo de
técnicos especialistas en desarrollo local.

En este contexto de innovacién y cambios, también se encomendo un
estudio sobre las capacidades de gestién y manejo del ciclo de proyectos en
los 151 municipios del pais.t® El estudio concluye que entre 40 y 50 municipios
muestran potencialidades para asumir las responsabilidades que demanda
el proceso de descentralizacion, confirmando asi la estrategia de largo plazo
planteada por el FISE (Lacayo, 1999b).

2. Los FIS funcionan en un esquema de produccién en cadena. Por ejemplo, un ingeniero o
arquitecto que trabaja en la gerencia de seguimiento y control de proyectos, s6lo maneja
funciones especificas de esta fase del ciclo de proyectos y desconoce o conoce muy poco
sobre los procedimientos, hormas, mecanismos, y otros, que se aplican en el resto de las
fases del ciclo de proyectos. Ademas, desconocen los conceptos y principales elementos
del desarrollo local y el PFMC en su conjunto. Recordemos que el piloto de descentralizacion
fue inicialmente manejado por un reducido grupo de técnicos y especialistas en desarrollo,
desde una unidad funcional, organicamente separada de las gerencias de linea que manejan
el ciclo de proyectos centralizado.

¥ Estudio encomendado por el BID-FISE Universidad Centroamericana (UCA, 2000). Es
importante notar que éste es el primer estudio a nivel nacional que pretende medir las
capacidades municipales para asumir la descentralizacién del ciclo de proyectos de inversién
y concluye que Unicamente 40-50 municipios tienen potencialidades para asumir la
descentralizacién. Otros estudios contienen elementos basicos sobre las capacidades
administrativas y financieras, participacion ciudadana o la cultura politica: (INIFOM-PNUD-
CENUAD-HABITAT 1994) (Ortega, 1997); con cobertura parcial pero por su contenido sobre
elementos de capacidades financieras, administrativas, participacion ciudadana y cultura
politica local: Estudio de linea de base de 26 municipios de las Segovias (coordinador: Ortega,
1999).
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Es asi como para el proximo periodo programatico (2002-2004) se
plantea la institucionalizacién de un nuevo modelo de atencién en dos grandes
lineas de operacidn: i) un «<modelo de atencién descentralizado» para al menos
los 40-50 municipios que cuentan con potencialidades para asumir todos los
procesos que demanda el PFMC, y ii) un «modelo de atencién centralizado,
con variantes» para el resto de los municipios del pais. Este conserva
basicamente los elementos tradicionales del manejo de los recursos y procesos
del ciclo de proyectos, pero mantiene el modo de aplicacién descentralizada
en dos de los instrumentos del PFMC: la MPP y el FMP. Asimismo, se iniciara
un pilotaje de conformacién de unidades técnicas intermunicipales, donde se
experimentara un nuevo modelo de atencion.

La estrategia de aplicacion del PFMC también se sustenta en una clara
definicién de las reglas del juego: normas, procesos, procedimientos,
mecanismos, sistemas, convenios y acuerdos-marcos, y otras. Todo sobre la
base de manuales operativos, manuales metodoldgicos, sistemas informaticos
y otras herramientas. Para el seguimiento y monitoreo de resultados se cuenta
con una serie de indicadores de desempefio cuantitativo y cualitativo en
tiempos reales y, ademas, con un sistema de evaluacién ex post.

El modelo de atencién descentralizado también define movilidad en
los niveles de manejo de los procesos y administracién de los recursos,
dependiendo si el municipio es de «mayor capacidad» (proyectos de hasta
un millén de ddlares) o «mediana capacidad» (proyectos de hasta 100000
délares). En este sentido, se ha diseflado un mecanismo de graduacion que
permitira ascender, mantener o descender a los municipios en un nivel
respectivo. Este mecanismo de graduacién se basa en un sistema de puntaje
gue permite evaluar capacidades mediante el andlisis de variables, tales como
capacidad gerencial, capacidad técnica, capacidad administrativa, fomento
de la participacion ciudadana, capacidad financieray de sostenibilidad. Cada
una de estas variables se descompone en un sistema de indicadores u otros
indices, que permiten aproximarse de forma transparente a una decision
responsable sobre las capacidades reales del municipio: técnicas,
sostenibilidad financiera, programacion, coordinacién y fomento de la
participacion comunitaria, nivel de institucionalidad, normas,
procedimientos y mecanismos de control interno, entre otras.

La aplicacién del mecanismo de graduacién es transparente y abierta
a cualquier municipio que la solicite y cumpla con un nivel minimo de
ingresos propios. También es dindmica, porque permite incorporar
capacidades aumentadas como resultado de los procesos de asistencia técnica
y capacitacion que reciban los municipios, o cambios financieros como
resultado de una buena gestién.

Otro elemento de la estrategia es que para acceder a los recursos del
FISE y entrar a la fase de manejo de ejecucion descentralizada del ciclo de
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proyectos, se requiere de una «fase de instalacion» que se inicia con un
andlisis de dimensionamiento y negociacién,** con el equipo técnico de la
UTM —encargada de la planificacion, gestion y manejo de procesos y
administracion de los recursos del ciclo de proyectos— y con el gobierno
local (alcalde y concejo municipal), y concluye con un dimensionamiento y
una programacion presupuestaria anual de todos los recursos (personal,
equipamiento, mobiliarios, espacios fisicos, contrapartidas, entre otros)
necesarios para ejecutar el plan de inversiones de mediano plazo. Esta fase
culmina con la firma de un convenio entre el FISE y la alcaldia en el que se
detallan las principales reglas del juego.

Otro aspecto importante de la estrategia es que el FISE asigna el total
de sus recursos a los municipios por medio de un mapa de pobreza, lo que
denota un sentido de transparencia en el contexto del alto nivel de
politizacién que vive el pais.

C. Principales lecciones aprendidas del PFMC

La mas grande contribucion del modelo PFMC es quizas su capacidad
para generar cambios sociales, nuevas culturas ciudadanas y capacidades
locales, que promueven un esquema mas sostenible de produccion,
administracion y mantenimiento de la infraestructura social basica de
jurisdiccion municipal. En este sentido, la definicion de reglas claras y la
capacidad de los incentivos que genera el modelo actiian como neutralizantes
de conflictos potenciales y suavizan los niveles de polarizacion existentes
en las organizaciones que componen el tejido social y sus instituciones, en
funcion de un bien publico colectivo.

Se ha establecido un Dialogo Nacional que ha propiciado la
articulacion de alianzas y complementariedad de acciones entre instituciones
y organizaciones tanto del nivel central como local, incluyendo a la sociedad
civil y las organizaciones comunitarias, asi como con organismos
multilaterales y agencias bilaterales con los que se negociaron y definieron
las «reglas del juego». Por ejemplo, se han articulado con algunos actores
del nivel central procesos paralelos que promueven y apoyan el incremento
de las capacidades locales.

“  Enalgunas ocasiones, cuando se tienen que hacer ajustes a la estructura de la UTM o cambios
de personal porque éstas no tienen las capacidades técnicas, o cuando existe un
sobredimensionamiento de personal, o bien cuando hay conflicto de intereses con algin
técnico, esta fase de negociacién se torna compleja. Sobre todo, si algin miembro del concejo
municipal o el alcalde intentan oponerse a los cambios.
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Se han abierto nuevos espacios publicos de participacion en la toma
de decisiones de grupos poblacionales histéricamente marginalizados, como
los pobres y las mujeres. Ademas, se ha fortalecido una linea de comunicacién
entre los gobiernos locales y las comunidades de base. La apertura de estos
nuevos espacios de participaciéon y los mecanismos de focalizacién de
recursos hacia el interior del municipio, establecidos en la MPP, han
permitido que un 72% de los proyectos se localicen en las areas rurales,
donde se encuentra el 68.5% de los pobres, lo que también confirma la
hipétesis inicial de que el modelo produce incentivos para elevar los niveles
de prioridad en el uso de los recursos.

Se ha mejorado la coordinacion interinstitucional entre los gobiernos
municipales, los ministerios de linea y la sociedad civil. También la
aprobacion del Plan de Inversién Municipal por el Concejo Municipal y la
consecuente apropiacién de su gestion por parte del alcalde, han dado como
resultado un mejor nivel de coordinacion entre las distintas instancias del
gobierno local.

Se han creado mecanismos de rendicién de cuentas y control social, a
través de la asamblea municipal, el informe semestral y anual, el comité de
licitacién, el acceso a la bitacora y la conformacién de una comisién de
planificacién. Un 80% de los municipios descentralizados han implementado
asambleas publicas para informar sobre el avance del Plan de Inversiones 'y
un 90% ha puesto a disposicién del publico los informes semestrales y
anuales. Uno de los mecanismos creados es el comité de licitacion, compuesto
por técnicos municipales, alcalde o concejal, delegado sectorial y
representante del comité de seguimiento de proyecto (CSP) de lacomunidad.
Durante la ejecucion del proyecto, los miembros del comité de seguimiento
tienen acceso a la bitacora y firma de avallos. Recientemente se agrego al
modelo la creacion de una comision de planificacién municipal compuesta
por todos los actores locales. Es obvio que estos mecanismos promueven las
buenas practicas y fomentan la institucionalizacion de la participacion y la
toma de decisiones. Los técnicos municipales, en general, reconocen que de
continuar estas nuevas practicas se estarian generando sinergias de todo
orden para actuar en consenso y cooperativamente y estimular la confianza
entre la ciudadania y el gobierno local.

Se ha fortalecido la capacidad de los gobiernos locales en sus diferentes
niveles, alcaldes, concejos municipales y unidades técnicas, mejorando su
gestion de ente coordinador de las inversiones y capacidades de sus técnicos
para asumir los procesos.

Ademas, la asistencia técnica y capacitacion para el manejo y la
administracion descentralizada del ciclo de proyectos de inversion por parte
de los municipios, estd generando importantes valores agregados al
municipio, entre ellos:
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los tiempos de proceso para las distintas fases del ciclo de
proyectos (formulacién, evaluacién, contratacién y seguimiento)
por parte de los municipios descentralizados, son menores si los
comparamos con el nivel central. Esto implica respuestas mas
rapidas y oportunas a las necesidades de las comunidades;

el uso de sistemas automatizados para todas las fases del ciclo
de proyectos ha permitido el manejo de mayores volimenes de
producciéon y un mejor control de los procesos y los recursos;

un impacto importante en el mercado laboral de profesionales
en las areas de la industria de la construccion y de servicios
profesionales en las ciencias sociales, finanzas y contabilidad,
como resultado de un incremento de funcionarios en las UTM,
en los servicios privados profesionales para el disefio,
formulacién y supervision de proyectos, asi como de la
participacion de un mayor nimero de contratistas locales en la
ejecucion de los proyectos. También se advierte un impacto
considerable en las instituciones locales que intermedian
recursos financieros y en el comercio y la pequefia industria de
materiales de construccién. Es obvio suponer que este proceso
de inversidn local representa un impacto keynesiano, con un
multiplicador de mayor magnitud, si lo comparamos con los
procesos centralizados del FISE central;

fortalecimiento de las capacidades administrativas y técnicas
para el manejo y control social de las inversiones;

se ha entregado infraestructura social de igual o mejor calidad
y a un menor tiempo que la producida por los procesos
centrales, pero con un mayor nivel de empoderamiento de las
comunidades y a un costo que representa un ahorro social del
14% por cada ddlar invertido con respecto al nivel central,

la estabilidad de los técnicos en todos los municipios
descentralizados, después del proceso electoral municipal de
noviembre del 2000, hace suponer que el modelo del PFMC
también produce valiosos incentivos vinculados a la
«sostenibilidad politica» de los procesos.
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D. Limitaciones y desafios

A pesar de los avances del PFMC, no se deben desatender las multiples
limitaciones y los desafios:

La falta de recursos humanos «calificados» en los municipios es sin
duda la principal limitante del Programa. La carencia de capacidades
instaladas es simplemente un resultado de lo anterior. Esto se deriva de
décadas de implantacién de sistemas altamente centralizados, tanto en la
provision de bienes y servicios publicos como en la captacién de ingresos
fiscales. El estudio de la Universidad Centroamericana (UCA) (2000),
encomendado por el FISE y el BID, sefiala que Unicamente el 27.8% de los
municipios de Nicaragua son viables econédmicamente para asumir los
procesos que demanda la administracién y manejo descentralizado del ciclo
de proyectos del FISE. Por lo tanto, la inexistencia de mercados laborales
para las especialidades de ingenierias, arquitectura y ciencias sociales es
una realidad en practicamente el 70% de los municipios del pais. Por eso, el
principal desafio es el disefio de mecanismos de cofinanciamiento y un
esquema de incentivos que permita la conformacién de unidades técnicas
municipales e intermunicipales que hagan viables y sostenibles los procesos
de descentralizacion propuestos.

El PFMC del FISE se limita a crear capacidades instaladas en las
unidades técnicas municipales. La funcion principal de esta unidad operativa
se limita al manejo de todos los procesos del ciclo de proyectos de inversién.
Sin embargo, se requiere la articulacion de programas complementarios con
otras instituciones del sector publico a fin de incrementar capacidades
gerenciales: gobernabilidad y gerencia social, captacion de ingresos fiscales
propios, presupuestaciéon y finanzas municipales, entre otras.

Algunos municipios que cuentan con capacidades instaladas
insuficientes, pero con niveles de ingresos suficientes como para
profesionalizar sus UTM, deben realizar un mayor esfuerzo por mejorar sus
niveles de eficienciay eficacia operativa, lo que les permitiria liberar ingresos
para fortalecer dichas unidades. El FISE ha diseAado una estrategia destinada
a identificar estos casos y proveer la asistencia técnica y capacitacion
requeridas, ademaés de completar el esquema de incentivos para cofinanciar
estas unidades.

La participacion de los ministerios de linea y entes auténomos en los
procesos locales es aun limitada. EI PFMC, por su grado de complejidad,
requiere mejorar la coordinacion al nivel central con el objeto de lograr mayor
participacién por parte de algunos entes y programas del sector publico.

Aunque la participaciéna de las ONG ha sido alta, sus capacidades
técnicas han sido menores que lo esperado. Se requiere de acciones
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complementarias de capacitacién y asistencia técnica especializada para
incrementar sus capacidades instaladas.

El mayor desafio del FISE, en la expansién del proceso de
descentralizacion de 9 a 50 municipios del pais, es lograr un adecuado
proceso de reconversion laboral, a objeto de optimizar la mezcla de sus
profesionales para convertir su equipo técnico (actualmente, 80 son
ingenieros y arquitectos) en facilitadores de procesos y gerentes sociales,
generadores de capacidades locales por medio de la capacitacién y asistencia
técnica. Otro de sus desafios es la transformacion interna e
institucionalizacién de su PFMC en todas sus gerencias de linea y de apoyo.

Otro aspecto critico es el marco legal insuficiente. No existen una
politica de descentralizacién del Estado, una ley de carrera administrativa,
una ley de participacion ciudadana o de actualizacién de los planes de
arbitrio municipal, entre otras.

Por otra parte, en la mayoria de los casos los sistemas publicos de
prestacién de bienes y servicios se caracterizan por ser ineficientes y no
equitativos, y por carecer de incentivos como para competir. A nuestro juicio,
se requiere de la voluntad politica de los principales actores del sector social
para disefiar y poner en practica una estrategia particular, que permita
focalizar el gasto social y generar mayores incentivos por parte de la oferta,
de tal forma que promueva el desarrollo de capacidades locales para
responder mas adecuadamente a los retos que implica la estrategia de
reduccion de la pobreza.
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