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Resumen

Este nuevo libro de la Comisién Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) contiene una seleccién de estudios sobre el capital
social y los programas de reduccién de la pobreza, elaborados como
contribucién a los debates del Seminario internacional “Capital social y
programas de superacion de la pobreza: lineamientos para la accién”,
realizado en Santiago de Chile los dias 11 y 12 de noviembre de 2003, con
el auspicio del Gobierno de Italia en el marco del proyecto “Capital social
y reduccién de la pobreza: Uso potencial de nuevos instrumentos en
politica social”.

Los trabajos se organizan en tres secciones. En la primera se
presentan dos estudios que proporcionan un panorama general y
conceptual sobre el capital social y su relacién con los programas de
reduccién de la pobreza. Junto con un andlisis conceptual de los enfoques
de capital social, se examinan sus interrelaciones desde la perspectiva de
las estrategias de vida y de los problemas de clientelismo.

En la segunda seccién se dan a conocer los estudios nacionales de
Argentina, Brasil, Chile y México. El estudio de México se concentra en el
Programa Oportunidades, pilar de la politica social mexicana. En el
estudio de Chile se analizan los programas de Chile Solidario, Chile
Barrio, Seguridad Ciudadana en las poblaciones de La Legua y La
Victoria, y los programas del Instituto de Desarrollo Agropecuario
(INDAP) de apoyo a productores rurales pobres. En el caso argentino, se
examinan seis programas sociales implementados a partir de la década
pasada: Fondo Participativo de Inversién Social (FOPAR), Programa de
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Atencién a Grupos Vulnerables (PAGV), Programa de Mejoramiento de
Barrios (PROMEBA), Programa Social Agropecuario (PSA), Plan Trabajar
y Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJHD). Finalmente, en el
estudio brasilefio se analiza el Presupuesto Participativo de Porto Alegre
y la aplicabilidad del concepto de capital social.

En la dltima seccién se recoge la experiencia derivada de los
estudios nacionales y en una matriz de andlisis se sistematizan algunas
propuestas para mejorar el disefio de los programas de reduccién de la
pobreza en el nivel local, desde el enfoque del capital social.
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Abstract

This new publication of the Economic Commission for Latin
America and the Caribbean (ECLAC) contains a selection of studies on
social capital and poverty reduction programmes. These analyses were
prepared as a contribution to discussions at the International Seminar on
Social Capital and Programmes to Overcome Poverty: Guidelines for
Action, held in Santiago, Chile, on 11 and 12 November 2003, an event
that was sponsored by the Government of Italy as part of the Project on
Social Capital and Poverty Reduction: Potential Uses of New Social Policy
Instruments.

The work is presented in three sections. The first introduces two
studies which provide a general conceptual overview of social capital
and its relationship with poverty reduction programmes. This is followed
by an analysis of social capital approaches and their interconnections
from the viewpoint of life strategies and issues of clientelism.

The second section describes country studies conducted in
Argentina, Brazil, Chile and Mexico. The Mexican study focuses on the
Opportunities Programme, which is a pillar of the country’s social policy.
The study on Chile analyses the Chile Solidario (Chile Solidarity)
and Chile Barrio (Chile Neighbourhood) programmes, public-safety
programmes in the shanty towns of La Legua and La Victoria, and
programmes executed by the National Institute for Agricultural
Development (INDAP) to provide support for poor rural producers. In
the case of Argentina, the focus is on six social programmes launched in
the 1990s: the Participatory Social Investment Fund (FOPAR), the Care
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Programme for Vulnerable Groups (PAGV), the Neighbourhood
Improvement Programme (PROMEBA), the Agricultural Social Plan
(PSA), the emergency employment plan known as “Plan Trabajar”, and
the Plan for Unemployed Men and Women Heads of Household (PJHD).
Lastly, the Brazilian study analyses the participatory budget of Porto
Alegre and the applicability of the concept of social capital.

The final section summarizes the experiences reviewed in the
country studies. An analytical matrix is used to systematize a number of
proposals for improving the design of poverty reduction programmes at
the local level from a social capital perspective.
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Introduccion

En el ultimo lustro, en la CEPAL se ha desarrollado una linea de
trabajo que relaciona los programas de superacion de la pobreza con los
de capital social, constituyéndose en un referente en el debate
internacional sobre el capital social en la regién latinoamericana. Con ese
fin, se han explorado las formas en que el enfoque de capital social puede
contribuir a mejorar el disefio, la ejecucién y la evaluacién de los
programas de reduccién de la pobreza.

Las investigaciones presentadas en este libro corresponden a
estudios nacionales solicitados para hacer un anilisis critico de los
principales obstaculos que enfrentan los programas de reduccién de la
pobreza en los distintos niveles de aplicacién, desde el disefio hasta su
puesta en marcha y ejecucién. Aportan, asimismo, propuestas para
futuros programas de superacién de la pobreza con enfoque de capital
social, y herramientas y aplicaciones en situaciones concretas de
ejecucién. Estos estudios se expusieron en el Seminario internacional
“Capital social y programas de superacién de la pobreza: lineamientos
para la accién”, organizado por la CEPAL en Santiago de Chile los dias 11
y 12 de noviembre del 2003, que cont6 con el auspicio del Gobierno de
Italia en el marco del proyecto “Capital social y reduccién de la pobreza:
uso potencial de nuevos instrumentos en politica social”.’

' Las citas bibliogréficas se refieren a las presentaciones realizadas en el Seminario, sin

embargo, a los lectores se les sugiere remitirse a los textos incluidos en este libro, que
son las versiones revisadas y sintetizadas de esas presentaciones.
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Los estudios compilados en este libro fueron sistematizados y

. sirvieron de base para la elaboracién del manual titulado Lineamientos de

accién para el disefio de programas de superacién de la pobreza desde el enfoque

del capital social. Guia conceptual y metodoldgica. Con esta nueva publicacién,

la CEPAL prosigue la difusiéon de andlisis especificos de evaluacién de
programas sociales desde el enfoque del capital social en América Latina.

El libro se organiza en tres secciones. En la primera, se procura
proporcionar un panorama general sobre el capital social y su relacién
con las politicas sociales y, especificamente, con los programas de
reduccién de la pobreza; dicha relacién se examina desde la perspectiva
de las estrategias de vida y de los problemas de clientelismo.

En el texto de Bebbington se proporciona un marco analitico de
capital social basado en los conceptos de estrategia de vida y cadena de
intervencién externa, y en él se examinan las formas de capital social
existentes dentro de estas cadenas. Sobre la base de la discusién empirica
de los programas de superacién de la pobreza y los elementos del marco

>conceptual, se elaboran conclusiones y sugerencias para el disefio de
programas futuros.

A su vez, Durston se interroga sobre la definicién de programas de
pobreza y ofrece un modelo analitico sobre capital social que considera
cinco formas de este: individual, grupal, comunitario, de puente y
societal. Por Gltimo, centra su analisis en el clientelismo y propone lineas
de acciébn para las agencias externas que ejecutan programas de
superacién de la pobreza.

En la segunda seccién se presentan los estudios nacionales de
Argentina, Brasil, Chile y México. Gonzalez de la Rocha realiza un estudio
acucioso del Programa Oportunidades de México, pilar de la politica
social mexicana. Inserta dicho programa en la politica social
latinoamericana, con sus tendencias recientes de “promover lo social”,
situdndolo en el marco de los paradigmas de politicas sociales de América
Latina. Asimismo, discute los efectos mas notables del Programa
Oportunidades en las relaciones sociales cotidianas de los individuos a la
luz del debate en torno del capital social, en un intento de construir
puentes entre ambos cuerpos de ideas.

En el estudio sobre Chile, Raczynski y Serrano analizan los
programas de Chile Solidario, Chile Barrio, Seguridad Ciudadana en las
poblaciones de La Legua y La Victoria, y los programas de INDAP de
apoyo a productores rurales pobres. En el texto se precisa y se hace
operativo el concepto de capital social en las politicas de desarrollo, y se
presenta una matriz analitica que aporta tanto al disefio como al
seguimiento de politicas y programas de superacion de la pobreza, con el
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fin de ponderar los elementos que obstaculizan o facilitan la
incorporacién de la perspectiva del capital social. A su vez, se sintetizan
los aprendizajes de las experiencias analizadas y se hacen sugerencias
para futuros programas sociales con enfoque del capital social.

En el caso argentino, Kessler y Roggi examinan seis programas
sociales ejecutados desde la década pasada: Fondo Participativo de
Inversién Social (FOPAR), Programa de Atencién a Grupos Vulnerables
(PAGV), Programa de Mejoramiento de Barrios (PROMEBA), Programa
Social Agropecuario (PSA), Plan Trabajar y Plan Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados (PJHD). Los autores concentran sus evaluaciones en estos
programas, analizando los disefios técnicos e institucionales y los
procesos de creacién o fortalecimiento del capital social desencadenados a
partir de la puesta en marcha de las prestaciones previstas. Finalmente,
muestran las lecciones aprendidas en el conjunto de los programas y
formulan recomendaciones para el robustecimiento del capital social en
las distintas politicas de superacién de la pobreza.

Por su parte, Navarro efectia su andlisis sobre el Presupuesto
Participativo de Porto Alegre, examina su funcionamiento y discute los
resultados administrativos y del proceso decisorio, asi como la naturaleza
de las obras y los servicios publicos en que existe participacién de los
ciudadanos, analizando su replicabilidad. También discute la nocién de
capital social y su aplicacién en el caso del Presupuesto Participativo de
Porto Alegre. Al respecto, examina sus posibilidades de utilizacién
empirica, analizando tres situaciones: como concepto correspondiente a
”organizacién social”; como factor relacionado con la reduccién de la
pobreza; y, finalmente, como un mecanismo social capaz de crear nuevos
valores tendientes a estrechar la confianza y la cooperacién social,
modificando asf la ”conciencia social”.

Finalmente en la tercera seccién, sobre la base de la experiencia
acumulada por las iniciativas nacionales, Arriagada y Miranda
desarrollan algunas propuestas para los programas orientados a superar
la pobreza desde un enfoque de capital social. Las autoras presentan un
marco de andlisis para los programas sociales desde dicho enfoque,
examinan tanto la cooperacién como el conflicto que se generan en los
programas de reduccién de la pobreza en el nivel local, evaldan los
efectos esperados e inesperados sobre el capital social de los programas
dirigidos a reducir la pobreza y proponen herramientas para el trabajo
en el nivel local, desarrollando sugerencias especificas para la
institucionalidad estatal.
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Primera parte

Aproximaciones conceptuales sobre capital
social y los programas para la superacion
de la pobreza
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Capitulo |

Estrategias de vida y estrategias de
intervencion: el capital social y los
programas de superacion
de la pobreza

Anthony Bebbington'

Introduccion

En el curso de una década el concepto de capital social se ha trans-
formado. Luego de ser en sus comienzos una idea poco conocida, se ha
convertido en un concepto tan comin y con tantos significados y uso:
que, para muchos comentaristas, ha perdido cualquier utilidad que
pudiera haber tenido. Ademds, el concepto se vuelve objeto de critica a
consecuencia de las instituciones y los intereses sociopoliticos con que ha
sido identificado: su origen en la academia estadounidense; su
divulgacién a raiz de un trabajo de investigacién (Putnam, 1993) que ha
sido criticado tanto por su débil lectura de la historia italiana como por la
subvaloraciéon de cuestiones de economia politica (Fox, 1996); y su

1

Consultor de la CEPAL, Profesor de la Universidad de Manchester, Instituto para las
Politicas y 1a Gestion del Desarrollo, (Institute for Development Policy and Management )
Anthony.Bebbington@man.ac.uk.
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popularidad tan notoria en el Banco Mundial. Todos estos factores
inciden en que muchos desconfien del concepto.

De hecho, el concepto ha estado sujeto a criticas profundas y
severas. Harriss (2002) lo interpreta como un instrumento para la
despolitizacién del desarrollo, a veces usado conscientemente con este fin,
a veces con otros fines, pero que conducen igualmente a formas de
analisis e intervencion que subestiman (o ignoran) la importancia de la

_politica en el desarrollo. Harriss sugiere que el concepto se presta para la
continuacién de los experimentos neoliberales dado que no enfatiza la
politica y las relaciones de poder, y se fundamenta en una cierta
celebracién de las capacidades de la comunidad local, teniendo como base
un lenguaje muy econémico. Fine (2001), en una critica atin mas tajante,
llega a conclusiones similares, aunque también estima que el concepto
podria jugar un papel en la consolidacion de un “Consenso post
Washington”, consenso que otorga un poco mds de peso al Estado (en la
rectificacién de asimetrias de informacién) que el dado por el Consenso
de Washington, pero que no cuestiona las reglas del juego prevalecientes
y apoya el predominio del mercado como rector de la sociedad.

Con criticas tan ideologizadas no es facil tener una discusién fria y
desapasionada sobre los aportes y limitaciones del concepto. Sin embargo,
maés alld de las criticas tajantes, es por alguna razén que este ha cobrado
tanta vida. Su uso tan extendido no se explica simplemente por el hecho
de que aquellas personas que lo emplean pretendan supuestamente
mejorar su lista de publicaciones, o aspiren a bien posicionarse con el
Banco Mundial (explicaciones como esta se encuentiran en el libro de
Fine). Mds bien pareciera que aqui sucede un fendmeno similar al que
ocurrié cuando el concepto de sostenibilidad cobré tanta fuerza. No
obstante lo indefinible, apolitico, polisémico y multisentido que fue dicho
término, no dejé (y no deja) de ser muy atractivo para muchos actores,
porque al parecer capté algo del espiritu del momento. En efecto, el
concepto de sostenibilidad sugirié que el desarrollo econémico ha
subvalorizado, y de hecho subyugado, las bases ecoldgicas y sociales de
un desarrollo deseable y sano. En el caso del capital social, una hipétesis
que explicaria su popularizacién seria que el concepto se ha vuelto tan
empleado porque pone en el debate un conjunto de temas vueltos
invisibles por las politicas y teorias dominantes, y sugiere de una manera
muy explicita: que la dimensidn social de la existencia humana puede ser
tan importante como las dimensiones econdmicas; que lo social subyace a
cualquier otra accion econémica o politica (es decir, que todo estd
integrado); y que lo social constituye una dimensién de la calidad de vida
tan importante como la econdmica.
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Los estudios de caso compilados aqui comparten esta relacién
ambigua con el concepto del capital social. Por una parte, todos lo
cuestionan debido a su falta de claridad, sus sentidos multiples, su
tendencia a desestimar la importancia de la economia politica (aunque no
siempre se usa este término) y las bases materiales de la vida y la
sobrevivencia, asi como a otros aspectos. También se lo pone en duda por
constituir una suerte de reciclaje de conceptos antiguos ya establecidos en
la sociologia, sobre todo los conceptos de redes y relaciones sociales, y de
reciprocidad. Sin embargo, en los estudios se concluye que tiene cierta
utilidad, porque por lo menos ha hecho mds visibles estas dimensiones
sociales. Ademas, el concepto esta presente en la forma en que en los
estudios se conceptualiza tanto la pobreza como la calidad de vida y las
relaciones entre grupos locales y actores externos.

Con esta observacién en mente, el texto se desarrolla de la siguiente
forma. En la primera seccién, se elabora un marco conceptual para
elucidar el papel y el lugar del capital social en los programas de
superacién de la pobreza. El marco se basa en:

i) Un concepto de estrategia de vida que enfatiza:

- los varios activos de los pobres, incluido el capital social;

- las diferencias entre grupos sociales para ejercer capacidad
humana;

- las estructuras de la economia politica y cémo se
(re)producen; y

if) Un concepto de la cadena de intervencién externa, y las formas
de capital social que existen dentro de estas cadenas.

Luego, en la segunda seccion se discuten algunos programas de
superacién de la pobreza —incluidos los estudios de caso aqui
incluidos— para dar cuerpo al marco conceptual e identificar temas clave
y a veces comunes en estos programas. Sobre la base de esta discusién
empirica y de los elementos del marco conceptual, se elaboran
conclusiones e implicaciones para el disefio de programas futuros.

A. Bases conceptuales

»

1.  Estrategias de vida, activos y capital social

Uno de los efectos mas positivos de las discusiones sobre capital
social y pobreza ha sido la elaboracién de la nocién de estrategia de vida,
que tiene varias raices en las reflexiones acerca de la pobreza, la exclusién
y el desarrollo en América Latina. Entre las mds importantes, tal vez se
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encuentra el concepto de estrategia de sobrevivencia, desarrollado
durante los tiempos en que dominaban las teorias de la dependencia y las
nociones del dualismo funcional (De Janvry, 1981; Gonzalez de la Rocha,
2003; Bromley y Gerry (eds.), 1979; y otros autores). Este concepto
celebraba las capacidades de los sectores pobres para sobrevivir,
subrayando el papel de las redes sociales en dichas estrategias de
supervivencia. Por otra parte, el concepto siempre ubicé a estas
estrategias en el contexto de la economia politica que enmarcaba las
posibilidades de los sectores pobres. En cierto sentido, tal como muchos
conceptos de pobreza, tendia a poner el acento en lo que la gente pobre no
tenia, y debido a su hincapié en el contexto politico-econémico, su nocién
de capacidad para la accién (agency) de la gente fue restringida.

En el concepto de estrategia de vida, tal como se ha desarrollado en
los tltimos afios y en la literatura sobre todo angléfona, se pone mayor
atencién en lo que los pobres tienen y en la capacidad para la accién
(agency) de la gente pobre (Chambers y Conway, 1992; Scoones, 1998;
Carney, 1998; Zoomers, 1998). Asimismo, se destacan sobremanera “los
activos de los pobres” (término de Javier Escobal: Escobal, Saavedra y
Torero, 2000), pero por otra parte se desestima el peso de la economia
politica en la estructuracién de las posibilidades de vida. En procura de
una suerte de equilibrio entre estas dos posiciones, algunos autores han
intentado combinar el acento en los activos de los pobres y en las
estructuras politico-econémicas. Moser (1998), por ejemplo, subraya la
influencia de la crisis econémica y la violencia en las posibilidades de vida
de las poblaciones urbanas; y Bebbington (1999) explora la influencia de la
economia politica en las posibilidades que tienen los campesinos de
mantener sus activos y convertirlos en ingresos, poder y calidad de vida.
En cierto sentido, se observa que en los estudios de caso aqui incluidos
también se plantean un marco conceptual en que se combinan un acento
en los activos de los pobres (esto se observa mas explicitamente en
Raczynski y Serrano, 2003) con un reconocimiento de las dimensiones
més materiales de la pobreza (algo que se remarca en Gonzilez de la
Rocha, 2003).

El concepto de capital social ocupa un lugar central en estos marcos
analiticos. Comparéandolos y combinandolos, se puede definir el concepto
de estrategia vida como la forma mediante la cual una persona procura
satisfacer ciertos objetivos de vida, por medio del uso, la combinacién y la
transformacién de un conjunto de activos. Estos objetivos de vida pueden
ser de varios tipos: aumento de ingreso, mejoramiento de la experiencia y
calidad de vida, y empoderamiento (empowerment) sociopolitico. Es decir,
ellos no se reducen siempre ni exclusivamente al progreso econémico.
Vista asi, la reduccién de la pobreza implicaria un mejoramiento en uno o
mas de estos objetivos.
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A su vez, los activos de los pobres son los medios que estos tienen
para perseguir tales objetivos (Escobél, Saavedra y Torero, 2000) (véase el
grafico L1)." En particular, se destacan los siguientes tipos de activos:

Capital humano: los activos que una persona posee COmo
consecuencia de las caracteristicas propias de su condicién
humana: conocimiento, salud, destrezas, tiempo, y otras.

Capital social: los activos que se tienen como consecuencia de las
relaciones de uno con otros y (de forma correlacionada) de la
participacion en organizaciones —tales relaciones facilitan el
acceso a otros recursos.

Capital producido: que incluye activos fisicos (en forma de
infraestructura, tecnologia, ganado, semillas, y otros) y activos
financieros (en forma de dinero, capital de trabajo y activos
fisicos facilmente convertibles en dinero).

Capital natural: activos en forma de calidad y cantidad- de
recursos naturales a los que se tiene acceso.

Capital cultural: recursos y simbolos que uno tiene como
resultado de la cultura de la que se es parte.

Se supone que la gente pobre persigue estrategias que:

sean mas consistentes con el portafolio de activos que una
persona controla en un determinado punto del tiempo;
reflejen sus aspiraciones de largo plazo, asi como sus
necesidades inmediatas; y

parezcan ser las mds viables dentro de las oportunidades y
restricciones que le imponen las circunstancias econdémicas
dentro de las que opera.

Finalmente, al subrayar la importancia de acceder a los recursos, el
modelo también hace hincapié en las formas en que las instituciones y
estructuras sociales afectan tanto al acceso a los activos como a las formas
en que la gente puede transformar, reproducir y acumular sus recursos
(véase el grafico 1.1). Es en este sentido que resulta necesario mantener
muy presente a la economia politica cuando se piensan tanto las
estrategias de vida como aquellas dirigidas a la reduccién de la pobreza.

El capital social tiene implicaciones para este tema del acceso.
Como activo, el capital social tiene valor en si mismo, por ejemplo, debido
al sentido de “pertenencia ” e inclusién que puede dar a la persona, y al
poder que puede provenir del simple hecho de ser organizado, estar
conectado, o en ambos casos. Sin embargo, muchos insisten en que el

Para mayor informacién, véanse Bebbington (1999), Scoones (1998) y Moser (1998).
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valor principal del concepto se encuentra en cémo facilita el acceso a otros
recursos (Foley y Edwards, 1999). De hecho, en algunos de los estudios se
sugiere que el concepto solo tiene valor cuando se utiliza de esta manera.
Si no se incluye la nocién de acceso dentro del concepto, este no es sino
que otra palabra mas para referirse a relaciones y redes sociales.

Gréfico 1.1
ESTRATEGIA DE VIDA
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2, Estrategias de vida e intervenciones para
la superacion de la pobreza

Entre las varias implicaciones que este marco analitico tiene para
los programas de superacion de la pobreza, estédn las siguientes:

i) Un punto de entrada para la intervencién externa es trabajar
directamente sobre los activos de los pobres. Es decir, una manera de
atacar la pobreza (Banco Mundial, 2001) es intentar, directamente,
aumentar la cantidad y calidad de los activos sobre los que los sectores
pobres tienen control. De hecho, pareciera que la mayorfa de los
programas discutidos se proponen esta estrategia directa.
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ii) En relacién con lo anterior, estas intervenciones directas pueden
trabajar sobre los activos de forma aislada, o buscar sinergias entre
diferentes tipos de activos y luego procurar fortalecer a aquellos entre los
que existe mas sinergia. Esto implicaria estrategias que, por ejemplo,
procuren robustecer y crear tanto capital social como capital financiero de
una manera sinérgica (por ejemplo, por la via de la formacién de bancos
comunales).

iii) Otra opcién para los programas de superacion de la pobreza es
trabajar indirectamente en la expansién de las bases de activos,
cambiando las reglas y las estructuras sociales que limitan tanto el acceso
que la gente pobre tiene a varios activos como su capacidad para
transformarlos en ingresos, poder o calidad de vida. Ejemplos de tales
. tipos de intervencién podrian ser: los programas de reforma agraria para
redistribuir tierras; los programas de reforma educativa para facilitar el
acceso de grupos étnicos a la educacién secundaria y universitaria;
cambios en la regulacién de mercados para facilitar la entrada de
organizaciones de pequefios productores; y otros.

iv) Junto con tratar de lograr su propia manera de influir en la
pobreza, una intervencién puede tener efectos no previstos ni esperados
en otros elementos de la pobreza. Es decir (y de esto hay varios ejemplos
en los estudios de caso), puede ser que una intervencion intente mejorar el
capital producido y el capital humano de una familia mediante apoyos
directos y enfocados en ella, pero que el mismo hecho de centrar su
atencién en aquella familia y no en otros parientes vaya debilitando el
capital social familiar (véase, por ejemplo, Gonzélez de la Rocha, 2003).

3. Capital social y estrategias para la superacién de la pobreza

Este tltimo punto nos conduce mds especificamente a la relacién
entre el capital social (visto como un activo de los pobres) y las estrategias
para la superacién de la pobreza. En este sentido, resulta 1til distinguir
—tal como lo hacen los estudios y otros trabajos desarrollados en la
CEPAL (Kessler y Roggi, 2003; Raczynski y Serrano, 2003; Durston,
2002)— entre diferentes formas de capital social. Esto, porque es evidente
que los programas para la superacién de la pobreza tienen varias
opciones, dependiendo del tipo de capital social que procuran aumentar y
fortalecer. En la literatura existen diferentes esquemas para clasificar el
capital social, pero un esquema citado con frecuencia y ademas presente
en los estudios de caso es aquel de Woolcock y Narayan (2000), quienes
distinguen tres tipos de capital social:

i) Capital social de unién. Se refiere a los lazos mas intimos y
préximos (en términos sociales y muchas veces, aunque no siempre,
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espaciales). Son los lazos de familia, de amistad cercana y, quizas, de
comunidad. Es un capital social restringido en dos sentidos: en términos
sociales involucra nexos con pocas personas; y en términos geograficos
tiende a implicar nexos con personas que viven muy cerca.

ii) Capital social de puente. Se refiere a nexos que vinculan a personas
y grupos similares, pero en distintas ubicaciones geograficas. Los lazos
son menos intensos que los de unién, pero van mds alla de ser meramente
puntuales puesto que persisten en el tiempo. Ejemplos de este tipo de
capital social podrian incluir federaciones de juntas vecinales, de
comunidades de campesinos, de madres solteras, y otros. De hecho, casi
siempre que se usa, el concepto de capital social de puente refiere a
formas federativas de organizacién.

iii) Capital social de escalera. Se refiere a nexos que crean relaciones
entre grupos y personas de distinta identidad y distintos grados de poder
sociopolitico. Existe, por ejemplo, en relaciones medianamente
consolidadas entre personas/comunidades y agencias publicas o no
gubernamentales externas. Son relaciones que facilitan el acceso a esferas
politicas, a los recursos manejados por estas agencias externas, al apoyo
de estas agencias en momentos de crisis 0 amenaza, entre otros.

Estos tres tipos de capital social pueden, cada uno, facilitar el
acceso a otros activos y la satisfacciéon de ciertos objetivos de vida.
Ademds, pareciera que tienen distintas capacidades y presentan
diferentes limitaciones. El capital social de unién puede facilitar el acceso
a recursos en la localidad y probablemente de una manera mas rapida
(para responder a momentos de emergencia y crisis, siempre y cuando la
crisis no afecte también a los otros miembros de estas redes locales).
Probablemente es el tipo de capital social que mas sentido de pertenencia
ofrece, pero, por otra parte, es la forma de capital social que presenta mas
lados oscuros (Putzel, 1997). En efecto, tiene mds compromisos, mas
controles sociales, mds demandas de reciprocidad. Entonces, cuando se
incorpora en relaciones de poder diferencial dentro de la misma
comunidad, puede incluir formas de intercambio desigual y de
dominacién cotidiana.

Las otras formas de capital social son menos seguras, en el sentido
que el actor no puede estar seguro de que el otro actor respetard el
compromiso de la relacién, y por lo tanto no puede asegurarse de que
estas formas de capital social dardn acceso a otros recursos. En
consecuencia, la decisién del actor de invertir en estas formas de capital
social siempre es ambigua. Por lo tanto, dichas formas siempre son més
fragiles. Esta fragilidad se evidencia en la debilidad de las federaciones y
confederaciones populares; en la tendencia comun hacia la desar-
ticulacién de los movimientos sociales; en las tendencias hacia la captura
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externa o interna de estas organizaciones; en los problemas de
participacién masiva en tales organizaciones; y en la propensién de la
mayoria de las personas a identificarse mucho més con las organizaciones
y los lazos locales —y por lo tanto, a privilegiar las inversiones en estos
lazos més que con las federaciones.

Sin embargo, estas formas de capital social ofrecen acceso a tipos de
activos y niveles de avance en la satisfaccién de ciertos objetivos de vida
que el capital social de unién nunca brinda. Es solo por medio de la
organizacién federada o confederada —es decir, del capital social de
puente— que se puede presionar para producir cambios en las politicas y
reglas que determinan la distribucién de los activos; y solo a través de este
nivel de organizacién es posible influir en las agencias que controlan la
oferta de activos (por ejemplo, direcciones provinciales o nacionales de
educacién, gobiernos locales, y otros). De igual manera, tinicamente por la
via del capital social de escalera se puede lograr acceso a ciertos tipos de
recursos publicos y externos, nacionales o internacionales; y es solo
mediante el capital social de escalera o de puente que se puede obtener
acceso a los espacios politicos administrativos donde se determina el
disefio de las politicas sociales.

Dado todo esto, y volviendo al tema de las estrategias de vida y la
superacién de la pobreza, se podria pretender, por lo menos en el nivel de
hipétesis, que el capital social de unién sirve para la sobrevivencia
—idiométicamente, en inglés, es un capital social que permite a la persona
to get by (ir pasando). Ofrece —por lo menos potencialmente— acceso a
formas de reciprocidad, al apoyo en momentos de crisis, a posibilidades
de compartir recursos (por ejemplo, en bancos comunales). Pero es poco
probable que este capital social permita una acumulacién significativa de
otros activos, ya que las posibilidades de acumulacién son limitadas por
el patrimonio total de activos en una localidad. Por lo tanto, es un capital
social que puede permitir un alivio de la pobreza, pero no su superacién.

En cambio, los capitales sociales de puente y escalera ofrecen la
posibilidad de acceder a recursos que existen fuera de la localidad o de las
estructuras sociales locales, recursos.de otro tipo y potencialmente de otro
nivel. Por consiguiente, brindan a lo menos la posibilidad de acumulacién
de activos. Volviendo a la terminologia idiomaética inglesa, son un capital
social que permite avanzar (to get ahead). Vale decir, constituyen un capital
social que se presta més a la superacién de la pobreza.

De este modo, tal como existen sinergias entre diferentes formas de
capital, también las hay entre diferentes tipos de capital social. Es decir,
resulta dificil construir una federacién de organizaciones locales fuerte si
las organizaciones locales no lo son también. Sin embargo, de lo
expresado anteriormente serfa un error colegir que no sirve fortalecer el
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capital social de unién en una estrategia que se propone la superacion de
la pobreza mediante el capital social; lo importante es tener en cuenta que
este capital social de unién (comunitario) nunca va ser suficiente para
avanzar en la superacién de la pobreza.

4, Programas de superacion de la pobreza como formas de
capital social

Tal como en el caso de la pobreza y las estrategias de vida, es til
entender los programas de superacién de la pobreza en el contexto de las
disctisiones sobre el capital social. Es decir, el capital social no es solo un
concepto para pensar la pobreza, sino también para pensar acerca de
quienes reflexionan y actiian sobre la pobreza.

En varios de los estudios se problematizan de esta manera los
programas para la superacién de la pobreza, aunque mediante otro lenguaje
analitico. ;En qué sentido, entonces, se pueden entender los programas
mismos como formas de capital social?

Primero; tal como la gente pobre, los programas estan integrados
(embbeded) en las relaciones sociales. Estas relaciones sociales influyen en sus
capacidades y en su forma de actuar. También inciden en cémo el programa
entiende la pobreza y su superacién; es decir, quienes participan en el disefio,
el control social, la gestion y la practica cotidiana del programa influirdn en
las ideas fuerza que orientan al programa. Esto no implica que los programas
deban gestarse ciento por ciento desde la base (Lehmann, 1990), mds bien,
como concluye Evans (1996), los programas funcionan mejor cuando tienen
un nivel tanto de autonomia como de integracién (embeddeness) con respecto a
sus beneficiarios. Pero si deben tener algtin nivel importante de integracién.

Segundo, en la medida en que los ciudadanos (pobres y otros) tengan
contacto con los programas para la superaciéon de la pobreza, estos se
convertirdn en un elemento del capital social de esas personas. Por lo tanto,
los programas influyen necesariamente en la naturaleza y la distribucién de
este capital social. Esto implica, ademas, que las intervenciones de los
programas cambian las relaciones sociales, la distribucién de las capacidades
humanas y las relaciones de poder en las comunidades donde trabajan. Esto
no debe verse como un problema ni una critica: es simplemente un hecho
—un hecho sobre cuya base se deberia reflexionar para mejorar el disefio de
estos programas.

Los estudios de caso enfrentan este problema principalmente
mediante los andlisis de los promotores y agentes de estos programas.
Con frecuencia se advierte que ello depende mucho del comportamiento
y las actitudes de la persona. En su estudio del “buen gobierno” en el
noreste de Brasil, Tendler (1997) subraya la importancia del papel jugado
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por los promotores de programas. Son las actitudes y las précticas
cotidianas de estos promotores los factores que definen si un programa
publico logra crear lazos de confianza entre gobierno y ciudadano; y las
redes sociales de dichos promotores estan entre los factores determinantes
de la forma como los beneficios de estos programas se distribuyen en el
nivel local. De una manera parecida, los diferentes estudios resaltan
también la importancia de estos promotores. La implicancia consiste en
que hay que entender de una manera matizada cémo es que el capital
social de escalera (o sea, aquel que vincula al ciudadano con agentes
externos) se forma y se mantiene en la practica —y por lo tanto, quiénes
en la préctica tienen esta forma de capital social y quiénes no.

Otra dimensién del mismo tema tiene que ver con las personas que
conceptualizan los programas en su inicio, y con quienes se esfuerzan para
que estos sobresalgan. La integracién (embeddeness) de estas personas influye
mucho en la orientacién, calidad y sobrevivencia de los programas. Para
tomar un caso, aunque viene de afuera de América Latina, tal vez uno de los
programas nacionales para la superacién de la pobreza mds grandes del
mundo (y de hecho el mds grande dentro del portafolio de proyectos
financiados por el Banco Mundial) es el Programa para el desarrollo de
subdistritos en Indonesia (Kecamatan Development Programme). Este
programa tiene cobertura nacional y un presupuesto de alrededor de un
billén de délares. Ademas de haber nacido de una investigacién sobre el
capital social en Indonesia rural, también intenta —muy explicitamente—
fortalecer este mismo capital social, lo que se efecttia de distintas maneras:

* en el nivel local, se lo promueve por medio de procesos de
formulacién y seleccién de proyectos, que involucran a grupos
que existen en un nivel subcomunal (capital social de unién);

e en el nivel intermedio se impulsa mediante la creacion de
foros intercomunales (es decir, formas de capital social de
puente) que establecen cudles proyectos van a ser financiados
para luego monitorearlos;

e vy el capital social de escalera se promueve por la via de la
creacion de nexos entre estos foros y el gobierno subdistrital.

El éxito del programa —que se ha vuelto un modelo dentro de todo
el Banco Mundial— tiene muchisimo que ver con el compromiso personal
y el capital social del oficial del Banco Mundial que creé el proyecto (el
Banco Mundial financia el programa junto con el Gobierno de Indonesia;
véase Bebbington y otros, 2004).’ Esta persona mantiene lazos amplios con

' Se podria hacer un analisis muy parecido para explicar como surgié y cémo sobrevivié el

Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Negros del Ecuador (PRODEPINE),
financiado por el Banco Mundial y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA).
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la sociedad civil de Indonesia, que influyeron hondamente en su visién de
desarrollo del pais; y también cuenta con fuertes redes dentro del Banco
Mundial, que le han permitido defender y promover el proyecto dentro
de la institucién, y facilitado el acceso a otros recursos (Bebbington y
otros, 2004; Guggenheim, 2005). Sin estas redes tanto dentro de Indonesia

como en el interior del Banco, el proyecto no hubiera sido viable, porque .

habria resultado imposible acceder tanto a los recursos financieros como a
la informacién que subyacen al proyecto.

B. Lecciones de los programas analizados

Se puede utilizar el esquema grueso de la seccién anterior para
generar una tipologia sencilla de los programas analizados en los estudios
de caso. Asi, es posible distinguir entre los programas segtn las siguientes
dimensiones:

e  ;Cbémo se intentan mejorar con ellos las estrategias de vida de
la poblacién? ;Trabajan directamente sobre los activos pobres,
o se intenta cambiar las estructuras e instituciones que
influyen en el acceso social a los activos y los espacios
econémicos y politicos donde se transforman?

e ;Qué tipos de capital social se procura promover con los
programas: el de unién, de puente, de escalera o todos?

e  ;Cudl es la calidad del capital social que existe dentro del
programa publico y qué lo vincula con sectores pobres? (Tema
que se puede tratar por medio del concepto de cultura
organizacional: Lewis y otros, 2002).

En las siguientes secciones se discuten los programas —tanto en
forma general como especifica— segtin estas tres dimensiones.

1. Las estrategias de vida y la superacion de la pobreza

Una implicancia del marco analitico de las estrategias de vida es
que en los programas de superacién de la pobreza se deberia entender la
pobreza en términos de:

¢ ladiversidad de activos de los pobres;

e las estructuras de la economia politica y cémo estas se
(re)producen; y

¢ las diferencias entre grupos sociales para ejercer capacidad
humana.

En este sentido, cabe notar que en la mayoria de los programas
estudiados se trabaja directamente sobre los activos de los pobres, y solo
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muy parcialmente (si se hace) sobre las estructuras sociales y politico-
econémicas que influyen tanto en la distribucién de estos activos como en
su potencial productividad y sostenibilidad. Son principalmente programas
focalizados y sus estrategias de focalizacién varian: unos tienen la
comunidad como unidad y objeto de intervencién; en otros (por ejemplo, el
Programa Oportunidades en México) se identifican aquellas personas mas
necesitadas como sus objetos de focalizacién. No es que la focalizacién en
los grupos objetivos sea mala, ya que promueve una menor dispersién de
recursos y disminuye la posibilidad de que la intervencién apoye a gente y ¢»
comunidades no pobres. Sin embargo, dicho estilo de focalizacién implicag
que estos programas identifican el problema de la pobreza ¢omo un'
problema de activos, individuos y comunidades, no como un problema de ?—;

ey

caracter mas estructural, que tiene que ver con las reglas y las instituciones. &

=

Sin embargo, si la distribucién de activos (incluyendo los activos E
sociales) refleja el funcionamiento de una economia politica cuya
produccién se halla estrechamente relacionada con diferencias de poder
en una sociedad, esto significa que no se puede ni discutir ni superar la
pobreza sin enfrentar las relaciones de poder y la economia politica.

Ahora bien, una manera de enfrentar estas estructuras es mediante
esa misma capacidad para la accién.de los pobres; de hecho, el concepto
de estrategia de vida resalta esta capacidad y hace evidente su fuerte
dependencia de los activos de que la persona dispone, y que por lo tanto
dicha capacidad se distribuye de una manera muy desigual en la
sociedad. Ademas, sugiere que el capital social de "una persona influye
mucho en su capacidad para la accién, como también en su naturaleza.
Entonces, si un programa trabaja bajo la dptica del capital social, se
supone que en él se da una clara prioridad a la capacidad para la accién
de los sectores pobres. Entre los casos estudiados se advierte que esta
orientacién es muy desigual. Hay ciertos programas (por ejemplo, el
programa IMPULSA en Chile) en los que se pone especial acento. en
promover las capacidades humanas y el protagonismo de la gente; pero
también los hay (por ejemplo, del Instituto de Desarrollo Agropecuario
(INDAP) en Chile) donde parece privilegiarse el protagonismo de los
promotores intermediarios del programa. En tal caso, mucho parece
depender de la cultura organizativa del pragrama, tema que retomamos
més adelante (Lewis y otros,-2002).

2. El capital social y la superacién de la pobreza

En la seccién anterior comentamos que el capital social de unién
sirve sobre todo para sobrevivir y mantenerse dentro de una sociedad
localizada, mientras que los capitales sociales de puente y escalera,
aunque mas fragiles, ofrecen mds potencial para facilitar la acumulacién
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de activos. Si es asi, resulta significativo que entre los programas
analizados en los estudios de caso, solamente unos cuantos invierten
conscientemente en el capital social de puente o de escalera. Si bien en
varios casos tienen el efecto de producir formas no muy consolidadas de
capital social de escalera, lo hacen casi por accidente debido a su manera
de trabajar.

Entre los programas donde més se promueve el capital social de
puente, destacan dos:

e  En Chile, el programa IMPULSA promueve el establecimiento
de vinculos entre organizaciones sociales (Raczynski y
Serrano, 2003, p. 31).

e En Argentina, el Programa Social Agropecuario (PSA) cred
consejos provinciales con representacién de actores publicos y
privados (Kessler y Roggi, 2003, pp. 27-28). Es el tnico
programa que ha creado capital social de puente entre los
casos argentinos (Kessler y Roggi, 2003, p. 47).

Aunque los dos programas no son idénticos, es notable que
comparten ciertas caracteristicas que los distinguen de la mayoria de los
demas programas.

¢  Tienen un enfoque espacial que va mas alla de lo micro, sobre
todo en el caso del PSA que trabaja con un enfoque provincial.
Trabajar a esta escala implica necesariamente tener contactos
con varias organizaciones sociales, lo que puede conducir a un
proceso de facilitacién de nexos entre estas organizaciones.

e  Se disefiaron sobre la base de un buen conocimiento previo de
las organizaciones y relaciones sociales preexistentes. En el
PSA, un medio para este logro fue que el proyecto se disefié
con la participacién de una red de organizaciones de la
sociedad civil, que ya conocian la zona. En el IMPULSA, el
trabajo se inici6 con la insercién de un promotor en la
localidad, quien luego construy¢ lineas de base.

¢ Hicieron hincapié en un proceso de planificacién partici-
pativo. Es decir, por la via de esta planificacién fueron faci-
litando una suerte de esfera publica en la que diferentes
actores pudiesen conocerse.

Como sefialan Kessler y Roggi (2003, pp. 47-48), algunos de estos
elementos también estaban presentes en otros programas. Pero lo
importante parece ser la combinacién de los diferentes elementos, mas
—se supone— una cierta cultura organizacional entre las agencias
involucradas, como se vera mas adelante.
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Algo parecido ocurre con la construccién de capital social de
escalera, en la que pareciera que mas programas han tenido efecto. Sin
embargo, a veces es un efecto no intencionado. Es decir, la misma
presencia del programa en la comunidad facilita la construccién de tal
capital, siempre y cuando la cultura de la organizacién lo promueva
(véase mas adelante). Ademas, en la medida en que este capital social de
escalera consiste solo en contactos con autoridades o funcionarios
publicos, sin que exista mayor alianza, el efecto no es tan significativo. En
palabras de Raczynski y Serrano (2003, p. 36): “Solo excepcionalmente se
abordan las relaciones con otros situados en posiciones diferentes de la
estructura social, las que posibilitarian mayor allegamiento de activos y
eslabonamientos positivos en los procesos en curso”.

De hecho, al parecer son limitados los programas que se proponen
promover este tipo de capital social como un objetivo explicito. Los casos
antes mencionados (IMPULSA y PSA) serian dos ejemplos. Otro ejemplo
proviene de Argentina, donde el Programa de Atencién a Grupos
Vulnerables (PAGV) procura “una articulacién de reforzamiento mutuo
entre capital social comunitario y de escalera, poniendo en relacién
actores barriales con extrabarriales, con mayor poder politico” (Kessler y
Roggi, 2003, p. 18).

En la mayoria de los casos, estd ausente el tema de cémo vincular
escalas de organizacién y de accién sociopolitica en torno de la reduccién
de la pobreza. Pero conviene hacer notar que aun si estd presente, no es
tarea facil construir tal tipo de relacién. Manejar relaciones de esta indole
requiere ciertas habilidades entre los dirigentes sociales y en sus
organizaciones —habilidades de negociacién, de debate, de gerencia, y
otras. Frecuentemente, estas capacidades no estdn muy desarrolladas en
las organizaciones sociales. Es en esta perspectiva que la estrategia del
PAGYV, en su sentido mas general, es clave; ella refleja la importancia de
trabajar a la vez sobre el capital social de escalera y las capacidades
organizacionales.

3. Los programas de superacion de la pobreza como capital
social: culturas de intervencion y la (de)formacidn del capital
social comunitario

Aunque el concepto de cultura organizacional es inasible e
impreciso, capta algo de aquello a lo que los observadores siempre hacen
referencia cuando discuten programas de intervencién. El tema se
manifiesta en diferentes tipos de reflexién: que “todo depende de la
gente,” que “tiene que ver con nuestra cultura,” que “ya sabes cémo son
las agencias del gobierno”, entre otras. Tales tipos de reflexién también
estdn presentes en los estudios de caso aqui compilados.
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Esta cultura algo tiéne que ver con el manejo de las relaciones
sociales dentro de los _programas puiblicos y entre ellos y las comunidades
donde intervienen. Como en los estudios se trabaja con informacién
secundaria no proporcionan detalle sobre estas relaciones, pero todos
sugieren que son importantes. En cierto sentido, un tema que sobresale es
que para que el programa pueda promover el capital social de unién o de
puente tiene que existir un nivel de confianza entre el personal del
programa y la comunidad (Tendler, 1997). Tales relaciones también
pueden conceptualizarse como capital social, porque se basan en la
confianza mutua y abren el acceso a recursos: asi, la comunidad se ve
favorecida con mayores recursos y el programa se beneficia cuando se
logra entender mejor a la comunidad, lo que redunda en una mayor
calidad y un mejor efecto de su aplicacion. -

Los prograimas estudiados varfan mucho en cuanto a la calidad de
esta relacién. En unos parece muy débil. Raczynski y Serrano (2003, p. 26)
comentan respecto del programa de INDAP que los intermediarios se
imponen sobre los beneficiarios, y asi frustran la formacién de liderazgos
locales. En' muchos casos los vinculos locales dentro del grupo se
deterioran (Durston, 2002). En cambio, en el caso de IMPULSA, se “ha ido
introduciendo poco a poco conceptos y estrategias de intervenciéon que
han tenido eco en algunos profesionales y funcionarios” (Durston, 2002,
p- 1). En muchos casos pareciera que la cultura técnica de los promotores
dificulta el logro de una relacién de equidad con las comunidades.

Ademas, la calidad del nexo entre el programa y la comunidad se
relaciona con la calidad de las relaciones dentro del programa. Pareciera
—aunque esto es algo que habria que profundizar— que en los
programas basados en la subcontratacién de servicios (tal como en
INDAP) no se estimulan relaciones de mucha confianza entre el promotor
intermediario y la comunidad: esto porque el promotor y su empresa
trabajan con una légica mds bien empresarial y no comparten una mistica
del programa. Esto no significa que en un programa donde no haya
subcontratacién se trabaje siempre con tal mistica, pero tal vez existen
mas posibilidades de que asf sea. :

También pareciera que cuando los programas son bastante
centralizados y los promotores tienen que responder a metas definidas
desde el centro, se complica la calidad de las relaciones entre promotor y
comunidad, y puede frustrarse la posibilidad de ir construyendo
confianzas mutuas. Esto porque tal sistema de control de personal hace
que los promotores tengan que trabajar segin los tiempos, ritmos y
prioridades del centro, que no siempre corresponden a los de la
comunidad. En todos los documentos se sefiala este aspecto.
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Sin embargo, seria demasiado facil indicar que el tema se trata de
una simple cuestién de centralizacién y descentralizacién. Existe también
una tensién real e inevitable entre el deseo de facilitar la autogestién y el
protagonismo local y la exigencia de auditoria. Cualquier programa —sea
del Estado 0 no gubernamental— tiene necesariamente que responder por
el uso de recursos, y ejercer algin nivel de control y seguimiento. Desde
la comunidad o desde los promotores locales, este seguimiento puede ser
percibido como desconfianza, percepcién que dafia la calidad de la
relacién entre lo local y el programa. Esta tensién es inevitable y fue
sefialada en el caso del PAGV en Argentina (Kessler y Roggi, 2003, p. 21).
El desafio consiste en manejarla con toda la transparencia necesaria para
que todos entiendan por qué cada cual tiene que actuar como lo hace.

C. El capital social y los programas de superacion de
la pobreza: conclusiones e implicancias

1. El capital social como concepto para los programas de
superacion de la pobreza

¢Cudl es el valor de incorporar el concepto de capital social en el
disefio y la evaluacién de programas de superacién de la pobreza? Los
estudios de caso comparten una cierta cautela frente al concepto. En los
términos de Raczynski y Serrano (2003, p. 34), son “impacientes” frente al
uso multiple del concepto y en muchos casos perciben que se emplea
simplemente para referirse a la importancia de las relaciones sociales en la
vida socioeconémica. Tampoco aceptan la utilidad de entenderlo como
“los contenidos socioemocionales vinculados a la accién social”
(Raczynski y Serrano, 2003, p. 34; Robison, Siles y Schmid, 2003), porque
entre sectores muy pobres casi todo cambio positivo puede conducir a un
aumento de autoestima. Sin embargo, en el andlisis de los casos terminan
aceptando que el concepto puede tener cierta utilidad tanto conceptual-
préactica como discursiva.

Comentamos primero lo que dice relacién con el valor discursivo,
porque el argumento es algo mas sencillo. Todos mencionan que el
lenguaje de capital social se usa muy poco en los programas publicos que
analizan, aunque ultimamente el término empieza a aparecer con un poco
més de frecuencia. Es posible que este cambio no refleje ningtin avance
conceptual, sino la influencia de la moda o de ciertas agencias financieras
que utilizan el término con mayor frecuencia. Pero en el caso del
Programa Oportunidades en México, Gonzalez de la Rocha (2003, p. 11)
también nota un cierto efecto progresista del concepto y comenta que:
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“[1]a operacién del programa ha estado enmarcada en un
proceso de redefinicién de la politica social. El esquema
conceptual de los activos y las estructuras de oportunidades
... ha dejado su sello en los textos de funcionarios de alto
nivel al interior de la Secretaria de Desarrollo Social”

y percibe que en cierto sentido el concepto ha hecho mas visible la
dimensién social del desarrollo:

“la reflexién sobre lo social ha sido no solo refrescante sino
Gtil”... y “tampoco es trivial que lo social, las acciones y
précticas de la gente, sean consideradas como “parte de la
solucién” a los problemas que aquejan a nuestras
sociedades” (Gonzélez de la Rocha, 2003, p. 24)”.

Una implicancia es que el concepto ha servido como vehiculo para
difundir ciertas ideas alrededor del desarrollo social y que en este sentido
ha sido mads eficaz que otros lenguajes. Asimismo, se ha llegado a la
misma conclusién para otros contextos institucionales (Bebbington y
otros, 2004), aunque otros comentaristas mds criticos concluyen que el
costo politico y analitico de utilizar el lenguaje del capital social para
difundir ideas sobre la importancia de las relaciones sociales en el
desarrollo, es demasiado alto (Fine, 2001; Harriss, 2002).

Mais alld de su utilidad discursiva, para los que quieren difundir
ideas relacionadas con el desarrollo social en ambientes mds técnicos, los
casos sugieren que el lenguaje de capital social también puede ser ttil en la
conceptualizacién y el disefio de programas para la superacién de la
pobreza. Sin embargo, aqui importa como se define el concepto. En este
sentido, los estudios de caso convergen en definirlo de una manera
estructural y no cognitiva (Uphoff, 1999), entendiéndolo como una forma
de relacién social que se nutre de, y que alimenta, la confianza mutua y
facilita el acceso a otros recursos. Visto asi, los estudios lo consideran
—aunque con diferentes niveles de entusiasmo— como un concepto ttil
para los programas de superacién de la pobreza, sobre todo en aquellos
programas donde dicha superacion requiere de cambios en las relaciones
sociales (por ejemplo, aquellas que gobiernan el acceso a los recursos) y en
las practicas (por ejemplo, aquellas que reproducen estas formas de acceso).

2. Los tipos de capital social y la superacion de la pobreza

En general, en los estudios se encuentra util la distincién entre
capital social de unién, de puente, y de escalera. Aunque en cada caso es
evidente que el capital social de unién juega un papel importante en las
estrategias de vida de la gente pobre, no es tan manifiesto que tenga
mucho efecto en la superacién de la pobreza. En los estudios se postula
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que serian mds bien el capital social de escalera y sobre todo el de puente,
los que tendrian este posible efecto. Es importante notar que no existen
datos para comprobarlo: el argumento es mas bien conceptual. Se parte
del supuesto que las relaciones entre grupos sociales ubicados en
diferentes localidades servirian de base para una suerte de movimiento
social que podria ejercer influencia sobre las instituciones y politicas
relacionadas con la pobreza. Ademads, se supone que tales redes sociales
més amplias ofrecerdn acceso a una mayor gama de recursos. Cabe
destacar que existe un cuerpo de investigacién que da cierto apoyo a estas
hipétesis (Carroll y Bebbington, 2001; Chandrikana, 1999; Fox, 1996).

Aun si estas son solo hipotesis, es notable que entre los programas
estudiados solamente en un par se haya intentado promover el capital
social de puente (aunque hay programas en otros paises que si se ha
procurado fortalecer este tipo de capital social).” En los demads casos no ha
sido tocado, y muchas veces el mismo enfoque excesivamente micro de
las intervenciones focalizadas hace muy dificil que enfrenten el tema del
capital social de puente. Es decir, la misma focalizacién en los pobres
(poverty targeting) puede frustrar la formacién del capital social. Esta es
una area que merece mucho mas atencién en el futuro.

3. Andlisis ex ante y utilidad conceptual

Ver la superacién de la pobreza a través del lente de capital social
implica también que en los programas se tome en cuenta que, con
anterioridad a su intervencién, existen maltiples formas de capital social,
y que varias de estas formas ya influyen en la calidad de vida, los niveles
de pobreza y las estrategias de vida de la poblacién. Ello significa que es
importante entender este tejido de relaciones sociales y sus implicaciones
para la pobreza antes de intervenir, con el fin de saber cémo trabajar sobre
la base de lo que ya existe.

El punto es importante, porque los estudios de caso son unéanimes
en afirmar que los programas evaluados no invierten suficientemente en
este tipo de conocimiento previo. Los efectos han sido varios. En el mejor
de los casos, esta falencia genera una falta de eficacia y eficiencia. Pero, y
esto es maés serio, los efectos pueden ser negativos: hay casos en que la
intervencién ha debilitado el capital social preexistente, y en que la
intervencién es capturada por redes sociales que unen a grupos maés
poderosos y facilitan su acceso a recursos. El enfoque del capital social
deberia evidenciar que pueden existir formas de dicho capital que tienen

*  Por ejemplo, el Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Negros (PRODEPINE)
en el Ecuador, que trabaja directamente con las federaciones y confederaciones
indigenas, campesinas y afroecuatorianas.
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efectos negativos para grupos pobres, y que la intervencion puede
fortalecer estas formas de capital social.

Consecuencias como estas complican ciertas formas de intervencion
para la superacién de la pobreza, porque en algunos programas (como
por ejemplo, los fondos sociales y las intervenciones en momentos de
emergencia) se privilegia intervenciones rdpidas que no dejan espacio
para tal tipo de estudios ex ante.

4. El principio de cautela

La cuestion del andlisis ex ante se relaciona estrechamente con la
observacién de que es posible que los programas de superacién de la
pobreza puedan tener influencia negativa (para ciertos grupos pobres) en
las formas de capital social ya existentes. Este es un tema recalcado con
mucha fuerza en el caso de México. Gonzalez de la Rocha (2003) destaca
que el Programa Oportunidades ha debilitado ciertas formas de capital
social dentro de la comunidad. El proceso de seleccionar ciertas familias y
no otras como beneficiarios del Programa ha creado tensiones y envidias,
debilitando las relaciones de confianza mutua entre personas incluidas y
personas excluidas. Ademads, su observacién se apoya en otro estudio
respecto del Programa Oportunidades (Adato, 2000). En el Fondo
Participativo de Inversién Social (FOPAR) de Argentina, Kessler y Roggi
(2003, p.12) también constatan que la formacién de grupos locales,
aunque positiva en casos donde no habia organizaciones preexistentes,
generd a veces “procesos de fragmentacién dentro de la comunidad”
cuando chocé con liderazgos y organizaciones ya establecidas.

En la medida en que el lente de capital social hace mas explicito el
valor potencial de las relaciones sociales ya existentes, pone en evidencia
que —en el lenguaje de las discusiones sobre la sostenibilidad
ambiental— el principio de cautela es aqui relevante. El principio dice que
antes de intervenir hay que estar seguros de que la intervencién no ve
tener efectos més negativos que positivos, y que si uno no estd seguro,
probablemente es mejor no intervenir hasta que la situacién y el contexto
se entiendan mejor.

El principio de cautela no deberia disuadir la accién, sino més bien
recalcar la importancia de efectuar intervenciones inteligentes.

5. El capital social y el sector ptiblico

Los estudios de caso son enfocados en programas del sector
publico. En el tnico caso (de Chile) en que se compara el sector publico
con el no gubernamental, se concluye que el programa no gubernamental
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—por ser mas flexible en términos institucionales— tenia mas capacidad
porque operaba con el lente de capital social. Esto no es suficiente para
sacar conclusiones sobre las capacidades relativas de diferentes tipos de
organizacion, pero no cabe duda de que en su conjunto los estudios
identifican obstaculos para que el sector ptblico trabaje con una éptica de
capital social, y tienden a concluir que cuando este ha podido impulsar
formas de capital social que realmente promueven la superacién de la
pobreza, ello ha sido el resultado de la iniciativa de ciertos individuos
involucrados.

Entre los problemas identificados, estan los siguientes:

Problemas de tiempos: los tiempos del sector piiblico no se
adecuan a aquellos de las relaciones sociales de la poblacién
maés pobre. Tampoco se adaptan a los tiempos requeridos por
aquellas intervenciones bien disefiadas que demandan
informacién ex ante.

Problemas de cultura: la cultura de muchos programas publicos
tiende a la tecnocracia, en dos sentidos. Por una parte,
son programas regidos por objetivos cuantitativos
—tantos desembolsos en tanto tiempo, tantos beneficiarios,
etc. Por otra, tienden a ser dominados por profesionales con
formacién técnica, que no prestan tanta atencién al contexto
social de la intervencién (este es un problema encontrado en
otro estudio reciente en Perti {Olson y Bebbington, 2003).

Problemas de aprendizaje: todavia existe la tendencia a que estos
programas respondan a disefios que no captan las dindmicas
locales, y que tampoco presentan mucho interés en
fortalecerlas, por lo menos no tanto como en el logro de ciertas
metas predefinidas.

Problemas de conceptualizacion: en relacién con lo anterior, en
estos programas la pobreza se concibe como un estado
relacionado con los activos disponibles para diferentes
personas, y algo que se enfrenta mediante estrategias de
formacién de activos. No se percibe a la pobreza como un
problema de las instituciones y estructuras sociales que rigen
la distribucién y el control de activos. Por lo tanto, si el
concepto de capital social es sobre todo titil para aquellos
casos donde lo que prima es cambiar las relaciones y las
précticas sociales (véase lo expresado anteriormente), no existe
tanto espacio en el sector publico para este tipo de programas.

Otro “problema” con los programas implementados desde el sector
publico es que, bajo el nuevo régimen de politicas sociales (Gonzalez de la
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Rocha, 2003), la tendencia es pasar de los programas masivos a un abanico
de programas més especificos, y mucho mas focalizados en familias y
personas seleccionadas como las mds necesitadas o adecuadas dados los
objetivos del programa. La tendencia a la focalizacién es general en la
regién y trae ciertas ventajas sobre todo en cuanto a eficacia y eficiencia. Sin
embargo, tal como en el caso del Programa Oportunidades (citado
anteriormente), conlleva problemas en cuanto al efecto del programa con
respecto al capital social. Mientras estos programas focalizados muchas
veces promueven grupos locales de beneficiarios (y asi se puede pretender
estar promoviendo el capital social), al mismo tiempo pueden estar
debilitando otras formas de capital social que el programa no reconoce
porque involucran a personas no calificadas para él.

6. Los silencios del capital social’

Aun cuando el enfoque del capital social pueda traer nuevas
visiones de las causas y superacién de la pobreza, tampoco es una
panacea. De hecho, los proponentes del concepto nunca pretendieron que
podria explicar todo, no obstante las aseveraciones exageradas de ciertos
criticos (véanse, por ejemplo, Fine, 2001; Harriss, 2002; y comentarios en
Bebbington, 2002, 2003). Sin embargo, es importante mencionar aqui tres
silencios relativos que se notan en las discusiones sobre el concepto:
género, poder y empleo. Aunque hay otros silencios, nos concentraremos
en estos tres, porque son sumamente relevantes al tema de la pobreza, y
porque son identificados en los estudios.

Género

En un contexto donde la pobreza se feminiza, y donde las mujeres
juegan un papel crucial en el manejo de las estrategias de vida familiares,
las cuestiones de género deben ser centrales en los programas de
superacion de la pobreza. Por esto, es muy preocupante la observacién de
Kessler y Roggi (2003, p. 2) en su estudio de los programas de superacién
de la pobreza en Argentina:

“que en el conjunto de evaluaciones analizadas nos hemos
encontrado con un desarrollo muy escaso sobre el tema” [de
género y capital social]

La observacién es consistente con aquellas de Molyneux (2002) y
Gonzélez de la Rocha (2003). Sin embargo, sugiere que el problema no
estriba solo en que las discusiones sobre el capital social no profundizan
en el tema de género, sino en que el tema de género es poco visible en las
politicas sociales en general.

Tomado del titulo de un articulo de Molyneux (2002).
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Poder

Aunque por su enfoque en las relaciones sociales el concepto de
capital social podria iluminar el problema de poder (Bebbington, 2002;
Bebbington y otros, 2004), muchas veces este resulta poco elaborado. Sin
embargo, en los diferentes estudios se muestra claramente que el poder es
un tema central. Kessler y Roggi (2003) prestan atencién a las relaciones
de poder entre promotores y gente pobre, entre organizaciones de base y
gobierno local, y entre liderazgos locales. Estas relaciones influyen sobre
quién se incluye y quién se excluye de los programas de superacién de la
pobreza, y en la misma calidad de estos programas. Gonzélez de la Rocha
(2003) hace hincapié en las relaciones de poder dentro de la comunidad y
su influencia tanto en estos procesos de inclusidon/exclusién como en el
acceso de grupos pobres a activos.

En tanto que las relaciones de poder se basan en la estructura de las
relaciones sociales, que estas tltimas influyen en la pobreza (por la via del
acceso diferenciado a los activos, a los espacios de decisién, a los
mercados, y otros), y que el concepto del capital social tiene su principal
valor analitico y estratégico cuando se trata de formas de pobreza
resultantes de las relaciones sociales (Raczynski y Serrano, 2003,
pp- 34-35), dicho concepto deberia iluminar la relacién entre el poder y la
pobreza. Hay mucho campo por explorar y es un tema para desarrollar en
futuros programas.

Empleo

Gonzilez de la Rocha (2003) subraya la centralidad del empleo (y
activos materiales) y el tema también surge en el caso argentino, donde la
crisis ha generado tanto desempleo (Kessler y Roggi, 2003, p.44).
Especialmente hace recordar que mantener el capital social tiene un costo no
solo de tiempo, sino de recursos materiales —la reciprocidad implica flujos
materiales en dos direcciones. Si un actor es tan pobre en términos materiales
que no tiene los recursos para mantener estas relaciones, con el tiempo verd
debilitarse su capital social. En tal contexto, no tiene sentido esperar que el
capital social llegue a ser un activo clave en la superacion de la pobreza. Y por
otra parte, los intentos externos por invertir en la formacién de capital social
no tendran mucho eco entre las personas mds pobres.

Finalmente, es pertinente terminar este documento con un
comentario sobre la importancia del empleo. Hacer més visible lo social,
insistir en la integracién social de toda accién humana, resaltar la
importancia de las relaciones sociales en las estrategias de vida, todo esto
es importante. Pero no debe desviar la atencién de otras dimensiones de
la pobreza en América Latina. Un lugar central en esta pobreza lo ocupan
el desempleo y el subempleo. Puede que la dimensién econémica no lo
sea todo, pero tampoco lo es la social. Rescatar lo social dentro de los
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proyectos de desarrollo y los programas de superacion de la pobreza es
una tarea importante. Pero un mensaje clarisimo que surge de estos
documentos es que resulta igualmente relevante hacer visible el
desempleo, el subempleo y las carencias netamente materiales de la
poblacién. Los programas sociales servirin de poco si no van
acompafiados de programas de fomento del empleo.
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Capitulo |l

Superacion de la pobreza, capital social y
clientelismos locales

John Durston'

En este capitulo se trata un aspecto poco analizado, pero muy
importante, de los programas de superacién de la pobreza y de desarrollo
local: el clientelismo. La exposicién desarrollard cinco puntos
fundamentales: ;Qué se entiende por programas de superacién de la
pobreza? ;Qué se entiende por capital social? ;Es el clientelismo una
forma de capital social? ;Por qué privilegiar referencias en el nivel
municipal?, y finalmente ;Qué funciona?.

A. ¢Qué se entiende por “programas de superacion de
la pobreza”?

La definicién mas amplia es la de programas que tienen como
objetivo elevar en forma sostenible los ingresos de personas, hogares y
comunidades cuyos ingresos monetarios estdn por debajo de una “linea
de pobreza” usualmente definida en términos de una canasta basica de
viveres. Esta definicién, sin embargo, estd sujeta a un debate sobre si
tienen derecho a este apoyo solo aquellos hogares individuales cuyos

Consultor de la CEPAL, jdurston@mi.cl.
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ingresos y cuya insatisfaccion de necesidades basicas los hacen clasificar
como pobres, o si se debe trabajar con comunidades con ingresos
promedios pobres, aunque algunas familias tengan ingresos por sobre la
“linea”. Este enfoque permite aprovechar ciertos recursos y fortalezas
intangibles de cada comunidad, como el capital social.

Otro elemento se relaciona con la tendencia actual a expandir la
definicién de pobreza més alld de un indicador de ingreso monetario. Esta
tendencia tiene varias aristas: la necesidad de incluir formas de consumo
directo que complementan el ingreso monetario propiamente tal; la
ampliacién de la dicotomia pobres-no pobres al concepto de “calidad total
de vida” en que se valoran necesidades humanas tales como la
sociabilidad y la subjetividad; y la percepcién de la pobreza como un
fendmeno de exclusiéon social con caracteristicas multivariantes,
sistémicas y complejas, en que la exclusién de redes sociales de influencia,
de la informacién, del sistema de justicia y del de representacién politica,
y otros, forman parte de la problemética que debe ser abordada.

En estos enfoques, el andlisis de la relevancia del capital social para
la evaluacion de esfuerzos de superacién de la pobreza debe abarcar
aquellos programas que aportan al protagonismo de sectores y actores
sociales excluidos y de bajos ingresos en, por ejemplo, el sistema
educativo, la seguridad ciudadana y la calidad de vida, mediante el apoyo
a la producciéon de bienes colectivos, como infraestructura social local, y
beneficios intangibles relacionados con la superacién del sindrome de la
pobreza en sentido amplio, sin perder el objetivo central de mejoramiento
del bienestar material y el ingreso monetario.

B. ¢Qué se entiende por capital social?

El modelo de capital social que elaboramos con algunos colegas en
la CEPAL puede resumirse en los siguientes términos. El capital social es
el contenido de ciertas relaciones e instituciones sociales, caracterizadas
por conductas de reciprocidad y cooperacién y retroalimentadas con
actitudes de confianza.

Algunos de estos conceptos clave requieren explicacién. La
reciprocidad involucra transacciones que son relacionales, y no
mercantiles. Es decir, consta de intercambios cuyo propésito es construir
y fortalecer una relacién social sobre la base de favores y regalos, en
contraste con un tipico intercambio de valor equivalente en el mercado,
que es anénimo e instantdneo. La cooperacién, a su vez, es la accién
complementaria orientada al logro de objetivos compartidos de un
emprendimiento comun. La confianza se define aqui como la disposicién
a entregar a otras personas el control de bienes propios.
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El capital social tiene miiltiples dimensiones, formas y propietarios.
La interaccién entre lo individual y lo colectivo o institucional puede
producir sinergias o bien conflictos. En lo mas fundamental, el capital
social también puede visualizarse como la estructura social de la
economia (Bourdieu, 2001): las formas mas comunes de capital social son
aquellos grupos y asociaciones que han logrado vincularse y cooperar
para competir con otros. Excepcién hecha del capital social societal, los
diversos tipos de capital social no son buenos para todo el mundo, sino
para aquellos que lo poseen. Lo més comin es la utilizacién del capital
social individual y colectivo para promover los intereses de ciertas
familias, grupos y clases.

El capital social se concreta de maneras muy diferentes. Esto ha
conducido a varios especialistas a proponer diversas tipologias del capital
social. En nuestros estudios nos han parecido itiles, para la
conceptualizacién, unos cinco tipos, muy diferentes entre si. En primer
lugar, esta el capital social individual, que consta de contratos diddicos
informales (entre dos personas) y redes egocentradas (pertenecientes a
una persona en particular). Estas redes personales incluyen vinculos que
son socialmente ‘horizontales’ (entre personas que pertenecen al mismo
grupo, comunidad o estrato socioeconémico) y ‘verticales’, entre personas
con cuotas desiguales de poder.

Diferente es el capital social grupal, que es la capacidad de un grupo
de funcionar como equipo, lo que aporta beneficios a todos sus miembros.
Otra forma colectiva la constituye el capital social comunitario, que es la
suma de redes existentes entre vecinos y también la institucionalidad
formal e informal que ellos han construido para enfrentar desafios
comunes. Los fines de esta institucionalidad comunitaria son la
legitimacién de lideres; el control social de miembros y lideres; promover
la cooperacién coordinada y el trabajo en equipo; la resolucién de
conflictos; y la gestiéon de recursos comunes. Esta institucionalidad puede
producir bienes colectivos o publicos, pero los resultados positivos nunca
son garantizados por el solo hecho de existir capital social comunitario en
las formas descritas. '

El capital social de puente, por su parte, consta de alianzas entre
micro localidades y entre organizaciones de base, mientras que el capital
social societal consta de las estructuras sociales que funcionan para todos
(por ejemplo, una institucionalidad publica sin corrupcién).

Tres planos del sistema

No deseamos, sin embargo, exagerar la importancia del capital
social. Este es una parte entre varias de un modelo mas amplio, que se
fundamenta en el concepto de sistemas complejos adaptativos basados en
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muiltiples actores. Si pensamos, por ejemplo, en un territorio municipal
como un sistema socioeconémico y politico, el capital social es s6lo uno de
varios activos (véase el grafico II.1) que los actores (individuales y
colectivos) movilizan para realizar emprendimientos. Estos varios activos
pueden ser clasificados segin sean materiales (recursos naturales y
econdémicos), conductuales (los comportamientos sociales e interacciones
de las personas, y las relaciones producidas por estas interacciones) o
abstractos. Entre los activos intangibles en el plano abstracto se encuentra,
primero, el “capital cultural”, es decir, el sistema simbélico de visiones del
mundo y del ser humano y las normas y valores que complementan los
comportamientos socialmente aceptados; y, segundo, el capital cognitivo,
vale decir, el conocimiento y las destrezas adquiridas.

Gréfico Il.1
TRES PLANOS DE RECURS_QS EN EL SISTEMA SOCIAL
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Fuente: Elaboracion propia.

En el andlisis que sigue hemos elegido una definicién operativa
conductista 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. Cuando se dice que el capital
social es el contenido de ciertas relaciones sociales, aquellas caracterizadas
por actitudes de confianza y comportamientos de reciprocidad y
cooperacion, lo que no esta dicho es tan importante como lo dicho.

Por ejemplo, esta definicién, a diferencia de las de North, Putnam,
Fukuyama y otros, que ponen el acento en aspectos culturales, valéricos,
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simbdlicos y abstractos, no incluye las normas ni la cultura como partes
del capital social. En esta definicién 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. Al poner el acento causal en las
culturas entendidas como sistemas normativos y cosmovisiones, los
primeros se acercan peligrosamente a un simplista “determinismo
cultural”, descuidando la variabilidad y volatilidad de los sistemas
normativos, es decir, la facilidad con que estos son reelaborados como
reaccién a cambios en las estructuras sociales y en respuesta a otros
cambios en el entorno.

Al definir capital social de esta manera no estamos negando toda
importancia a lo cultural y lo cognitivo, sino que lo estamos distinguiendo
heuristicamente para facilitar el andlisis de las diferencias e
interrelaciones entre estas distintas formas de capitales intangibles. Una
conclusién inevitable de la eterna discusion entre estos “culturalistas” y
“sociologizantes”, es que los subsistemas cultural y social estan
interactuando constantemente: no es que uno determine al otro o que se
reproduzcan permanentemente sin modificarse. Esto se entiende mejor si
se piensa que hay 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 gréfico I1.1).

El analisis de los tres planos debe abarcar la interaccién entre las
condiciones objetivas (planos material y conductual) y la diversidad de
discursos (plano abstracto). Hay que analizar cémo diferentes discursos
presentan distintas conductas ante diferentes audiencias, y examinar los
resultados précticos a los que conduce este juego entre normas, discursos
y conductas.

Cabe subrayar, finalmente, que las conductas sociales reciben
importantes refuerzos desde el plano abstracto y simbdlico de las normas
y valores, pero estas influencias no constituyen una determinacién
inmutable e implacable.

Al seguir con el enfoque de sistemas sociales complejos como el
marco mayor del capital social, otro concepto relevante es el de interfaz,
un area de intercambio entre dos o mds subsistemas. El concepto de
interfaz es til para enmarcar el anélisis de actores, con sus capitales y sus
estrategias, en el contexto de programas de intervencién ptblica.

Una interfaz social “ocurre en puntos donde intersectan diferentes
mundos vitales o campos sociales” (Long, 2001). Es el escenario de una
constante reconstruccién de las respuestas y percepciones de diversos
actores en torno de los encuentros y conflictos que ocurren en esa interfaz.
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En una interfaz, las negociaciones suelen ser efectuadas por lideres o
agentes que “representan” a sus grupos o a sus instituciones. Aquellos
que desarrollan destrezas en el manejo de estas posiciones ambivalentes
llegan a ser hombres nexos o brokers, y pueden derivar de ellas ventajas
personales. La intervencién planificada llega a formar parte de las
oportunidades y obstdculos de las estrategias sociales de las personas
cuyos mundos o campos sociales son intervenidos. Emergen nuevas
formas de interaccion, nuevos discursos y nuevas estrategias. El resultado
es la produccién de acuerdos informales o “politicas de facto”, como
resultado de los intentos de agentes de terreno por responder
simultdneamente a los niveles centrales y a la necesidad de lograr una
confluencia de sus propias estrategias con las de sus “beneficiarios”. En el
grafico IL2, las interfaces son las 4reas de interseccion de las diversas
“esferas de accion” del sistema territorial municipal.

Gréfico Il.2 )
INTERFACES ENTRE ESFERAS DE ACCION

Estado

Sistema Comunidad
electoral elite
Mercado Comunidad
subalterna

Fuente: Elaboracion propia.

C. ¢(Es el clientelismo una forma de capital social?

La omnipresencia de relaciones clientelares en el quehacer estatal
obliga a poner en tela de juicio la estrategia de fortalecer la
competitividad productiva de los pobres sin el complemento necesario de
su empoderamiento como actores sociales, y a cuestionar el optimismo
respecto de las posibilidades de buena gobernanza en contextos de
clientelismo. El clientelismo tiene raices profundas: la relacién de interfaz
social patricios-plebe era parte esencial de la estructura social de la
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republica de Roma. También es un fendmeno ubicuo: tiene una fuerte
presencia en casi todos los sistemas politicos nacionales del globo.

El clientelismo, en sus diversas y variadas manifestaciones, es a
menudo la forma principal de participacién de las comunidades y barrios
pobres en el gobierno, en el mundo real. El didlogo patrén-cliente es, en
muchos territorios municipales, "el lenguaje de la interfaz" entre el Estado
y los sectores populares (Miranda y Monzd, 2003). En estos acuerdos en el
mundo politico, la reciprocidad asimétrica es acompafiada por discursos
de vinculos solidarios y de amistad, pero sus términos suelen ser
negociados duramente y hasta escritos y firmados (porque existe poca
confianza en las promesas de los politicos).

Por ser considerado un fenémeno antidemocratico, el clientelismo
politico es un tema tabt, con prohibicién de ser tratado explicitamente en
las evaluaciones oficiales de programas de superacién de la pobreza. Pero
existen formas de clientelismo que son caracteristicas de los sistemas
democréticos electivos. Aunque distan de lo ideal, no pueden ser ignoradas
o solo condenadas, sino que deben ser analizadas e intervenidas.

. El clientelismo paternalista pasivo combina aspectos autoritarios,
tecnocraticos y partidarios. Estos pueden ser interdependientes o
complementarse, porque comparten el mito de la incompetencia de los
llamados “beneficiarios” de los -programas antipobreza estatales. El
autoritarismo y la tecnocracia dan lugar a las "soluciones informales” que
ofrece el clientelismo partidario, debido a los obstaculos que ponen a las
personas pobres y de poca influencia individual para acceder a recursos
publicos. Esta forma de clientelismo impide que los beneficiarios
desarrollen capacidades de autogestién, y que tengan éxito en sus
emprendimientos y proyectos, ya que la relacién real con los beneficiarios
se basa en la recepcién pasiva de prebendas por parte de estos. Estas
prebendas son a su vez la base de la reciprocidad en el cumplimiento de
instrucciones a los clientes de otorgar votos a sus benefactores. Esta
institucionalidad informal es capaz de absorber cualquier intento de
reforma formal del gobierno central.

El semiclientelismo, en cambio, es una alianza de comunidades y
organizaciones subalternas con sectores reformistas en el interior, por una
parte, del aparato estatal, y de los partidos, por otira. Se basa en un
acuerdo de cambio hacia mayores niveles de control por parte de la
clientela. Emerge cuando hay ventanas de oportunidad en que se conjuga
la presencia de varias condiciones favorables: movimientos de base,
elecciones democraticas y ascendencia de politicos progresistas. Las
comunidades subalternas (o facciones grandes en ellas) apoyan a estos
reformistas cuando acumulan suficiente informacién para confiar en el
éxito de esta propuesta de alianza (Fox, 1996).
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El semiclientelismo es clave, porque abre la posibilidad de una
transicion rapida del sistema sociopolitico en un territorio municipal hacia
mayores niveles de democracia y de superacién de la pobreza. También
hace posible la desarticulacién de las instituciones de clientelismo pasivo
porque, en contraste con estas, privilegia y promueve la elaboracién de
propuestas y la capacidad de negociacién por parte de los “clientes”.

El clientelismo es mas que un intercambio de favores por votos.
Como un conjunto de relaciones personales —con elementos de afecto y
reciprocidad difusa— que opera cual una extension de las redes de ayuda
mutua, cabe plenamente en el marco conceptual del capital social
expuesto anteriormente, como una forma vertical, asimétrica, de capital
social individual. Aplicar este marco puede ayudarnos a entender mejor
el complejo y cambiante fenémeno del clientelismo politico en las
comunidades campesinas estudiadas.

Es dificil realizar plenamente un ”“sistema de participacion” dentro
de un programa publico, aunque la reforma venga con instructivo
presidencial, si ya existe un sistema de participacién general, el electoral,
de cardcter clientelista. Los nuevos mecanismos y discursos pueden
afectar la marcha del sistema mayor, o pueden ser neutralizados por la
institucién de relaciones informales.

D. ¢Por qué privilegiar referencias en el nivel municipal?

Es en el sistema territorial municipal donde la sociedad de masas se
revela como un entramado de relaciones cara a cara, de actores especificos
con estrategias en coevolucién. Las estrategias de actores dominantes
coevolucionan con las de los subalternos en un proceso que tiene aspectos
tanto rapidos como lentos. Es, ademas, “donde ocurre el encuentro entre
el programa y sus destinatarios” (Raczynski y Serrano, 2003).

Concebimos el territorio municipal como un gran sistema complejo
adaptativo, similar a un ecosistema, cuyas transformaciones emergen de
la coevolucién de estrategias de numerosos actores. El sistema del
territorio municipal estd compuesto por decenas o cientos de subsistemas
en lo micro local: barrios y comunidades urbanas y rurales, sectores ricos,
medios y pobres, con identidades diferenciadas: ambitos en que las
personas interactdan cara a cara.

Que estas diversas facetas de la realidad territorial “local” confor-
men un solo sistema complejo significa que las agencias del Estado central
deben prepararse para intervenir y participar en el sistema politico
municipal, si pretenden lograr impactos positivos duraderos. Lograr un
conocimiento profundo de las dindmicas positivas y negativas del
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clientelismo, de procesos recientes de plena incorporacién de sectores “de
segunda clase” —como los pueblos indigenas, los jévenes y las mujeres—
y de la memoria social local sobre movimientos sociales es parte de esta
intervencién. Este cable a tierra es un elemento esencial para elaborar
lineamientos de accién en el mundo real.

E. ¢Qué funciona?

Se han propuesto tres lineas de accién interrelacionadas para las
agencias externas: fortalecer las instituciones comunitarias pobres en
programas publicos, implementar un empoderamiento formal; y
robustecer el vinculo personal en las relaciones entre el agente y la
comunidad (Durston, 2002). De esta forma, intervenir el sistema
sociopolitico municipal con la incubacién de actores débiles y
contrarrestar intentos de aplastar la autonomia de actores pobres,
moviendo influencias en niveles superiores del Estado, es clave para
concretar esta estrategia tripartita.

Pero el clientelismo siempre contraataca cuando ve amenazado su
control sobre los recursos y sobre el sistema sociopolitico. Solo en el
mediano plazo es posible saber si la acumulacién de distintos tipos de
capital social por comunidades subalternas puede o no conducir a una
salida sustentable de la pobreza. Solamente un tiempo de
experimentacion, con garantias y mecanismos para ejercer derechos por
parte de las comunidades subalternas, posibilita la co-evolucién de
estrategias novedosas y puede desencadenar una fase de transicién muy
rapida hacia un sistema local mas democratico.

Participar en una sola camparfia electoral, por ejemplo, no es
suficiente para afirmar que un movimiento social fue creado "en probeta”
por un programa externo, o que nacié de una necesidad instrumental de
otros actores, y que puede consolidarse como una fuerza politica orgénica
y un interlocutor obligado, capaz de resistir los embates de aplastamiento
o de cooptacion por parte de los clientelismos establecidos.

Por eso en México, como en otros paises, se bloquea el control
municipal de los recursos (Gonzilez de la Rocha, 2003). Esto requiere
generalmente un fuerte apoyo presidencial y una abundancia de fondos
para evadir los clientelismos preexistentes. Para muchos paises, promover
el desarrollo local democréatico es algo paraddjico, porque equivale a
imponer desde el gobierno central las reforma formales en el nivel
provincial o municipal.

Nuevas reglas del juego, que garantizan y hacen operativos los
derechos de los beneficiarios de programas antipobreza a participar en su
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gestién, son una herramienta importante para actores sociales débiles,
pero sus efectos reales y sustentables son inciertos. Como sefiala Putnam
(1993) para el caso de la descentralizacién italiana, las normas y relaciones
sociales informales como el clientelismo, compenetran las organizaciones
formales cambiando su funcionamiento real.

Sin embargo, esta realidad tiene dos matices importantes. El tipico
ciclo de apertura politica y represién es un espiral acumulativo de
aprendizajes colectivos populares (Fox, 1996). Los beneficiarios de
programas participativos aprenden gradualmente a utilizar nuevas reglas.
Si los derechos estdn, ellos se usardn cuando las coyunturas lleguen a ser
propicias (Berdegué, 2001).

F. Conclusiones

El enfoque sistémico de combate al clientelismo mediante el
fortalecimiento de formas propias de capital social colectivo de
comunidades subalternas propicia, en conclusién, una combinacién de
reglas nuevas y de alianzas que pueden fortalecer a actores populares en
el sistema territorial municipal.

Sin embargo, la intervencién propuesta es parte de una pugna entre
dos visiones de la modernizacién del Estado. Una plantea como primera
prioridad la erradicacién de la corrupcién por medio de una serie de
procedimientos y la otra propone una mayor delegacién de autonomia
responsable a los agentes de terreno. Pero en algunos casos las violaciones
a las reglas permiten lograr los efectos propuestos en beneficio de los
pobres, porque las reglas que presuponen una falta de probidad limitan
excesivamente la libertad de accién necesaria.

A la opinién publica, los medios de comunicacién y las elecciones
libres frecuentes les cabe un importante papel para evitar que el
compromiso personal de la gente con la comunidad degenere en
corrupcién. Por ejemplo, la historia exitosa de los presupuestos
municipales participativos de Porto Alegre (Navarro, 2003) cambié todo
el sistema de representacién electoral regional, y no solo un programa
interno de participacién circunscrito.

La incorporacién de mujeres en la institucionalidad publica
municipal y micro local estd produciendo importantes avances para el
conjunto, en cuanto a la no tolerancia de la corrupcién. La
autoincorporaciéon de este y otros sectores antes excluidos estd
constituyendo un avance en la acumulacién de capital social comunitario
" en el territorio municipal, que ha forzado aperturas en los estilos

itriarcales y secretos de gestion del quehacer publico.
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Finalmente, la retroalimentacién constante entre los tres planos del
sistema (concreto, conductual y abstracto) y estos tres tipos de activos
movilizados por los actores sociales, es lo que justamente hace posible una
estrategia de superaciéon permanente de la pobreza mediante alianzas que
integran recursos materiales, sociales y superestructura ética.
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Capitulo Il

México: Oportunidades y capital social

Mercedes Gonzdlez de la Rochd'

Introduccion’

México ocupa el duodécimo nivel en la escala de las economias del

Banco Mundial y, sin embargo, se caracteriza por una fuerte desigualdad
social y un nimero muy significativo de pobres.” Los logros recientes en
algunas dimensiones —relativa estabilidad econémica después de
profundas y sucesivas crisis, y relativa democratizacién de la vida
politica— se ensombrecen ante un panorama social signado por enormes
brechas sociales y un preocupante crecimiento de la pobreza durante las
dltimas dos décadas.! Por otra parte, en diversos estudios etnogréaficos se

1

Consultora de CEPAL y profesora del Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en
Antropologfa Social de México (CIESAS) mercedes@ciesasoccidente.edu.mx.

Agradezco a mi colega y compaiiero Agustin Escobar su muy valiosa colaboracién en la
elaboraciéon de este documento. Sus comentarios y sugerencias fueron incorporados, y
muchos parrafos fueron revisados a la luz de sus criticas. Con Agustin Escobar hemos
trabajado en distintas fases de una evaluacién cualitativa de los programas Progresa y -
Oportunidades desde fines de los afios noventa hasta la fecha. Muchas de las ideas aqui
plasmadas han surgido en nuestras conversaciones a lo largo de esta experiencia.

En el afio 1999, de acuerdo con su producto nacional bruto (Banco Mundial, 2001).

De 52,6% de personas en 1992 a 53,7% en el afio 2000 estaban por debajo de la linea 3
(patrimonial) de pobreza construida por el Comité Técnico para la Medicién de la
Pobreza (2002). Los célculos provienen del anélisis que sobre la evolucion de la pobreza
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ha dado cuenta del proceso de erosion del tejido social ante las amenazas
que la pobreza y la inseguridad del empleo imponen a la solidaridad, la
reciprocidad y las relaciones sociales horizontales que dan lugar a los
sistemas de ayuda mutua. Hay cada vez mds evidencias de que la pobreza
actual estd acompafiada ‘de situaciones de aislamiento y mayor
segregacion social, tanto en México como en otros paises de la region
(Bazan, 1998 y 1999; Estrada, 1999; Gonzdlez de la Rocha, 1999, 2000a y
2001; Auyero, 2000; Kaztman, 1999, 2002; Filgueira, 2002; Feijo6, 2001).

Si el 18,6% de los mexicanos no cuentan con ingresos para cubrir las
necesidades minimas de alimentacién, podemos pensar que hay un
nuimero muy elevado de personas y grupos domésticos que, por lo tanto,
no tienen los recursos para cubrir un fondo social (y ceremonial).’ La falta
de recursos para dedicar al mantenimiento de relaciones sociales puede
llegar a afectar dréasticamente la capacidad de entablar intercambios
reciprocos, tema fundamental para un articulo como el que aqui se
presenta. La reciprocidad, como se ha documentado en diversos estudios,
tiene costos, y las relaciones sociales de apoyo mutuo y solidaridad no son
recursos inagotables. Estas tienen que ser construidas y mantenidas y
para ello se requiere contar con recursos. La carencia de recursos para
alimentar el fondo social conduce al gradual o stbito proceso de exclusién
de las redes sociales (Gonzdlez de la Rocha, 1999, 2000a).

Mientras el Banco Mundial presiona a los gobiernos latinoame-
ricanos para que creen “méas sociedad”, construyan lazos de confianza

en la dltima década del siglo XX realizaron Cortés y otros (2002). La linea 3 de pobreza
“se refiere a todos aquellos hogares cuyo ingreso es insuficiente como para cubrir las
necesidades de alimentacién, salud, educacién, vestido, calzado, vivienda y transporte
ptiblico —equivalentes a 28,1 y 41,8 pesos diarios de 2000 por persona en areas rurales y
urbanas, respectivamente” (op. cit., p. 9). Mientras que la linea 1 se refiere a los hogares
cuyo ingreso es insuficiente para cubrir las necesidades minimas por persona de
alimentacién (15,4 en éreas rurales y 20,9 pesos diarios de agosto del afio 2000 en 4reas
urbanas). La linea 2 considera a los hogares con ingresos insuficientes para cubrir las
necesidades de alimentacién y para cubrir gastos minimos en educacién y salud (18,9
pesos del atio 2000 en dreas rurales, y 24,7 pesos diarios en dreas urbanas). Los cdlculos
para estas dos primeras lineas, naturalmente, arrojan cifras de pobreza mds bajas que las
de la linea 3: 18,6% y 25,3% de hogares, segtn la primera y la segunda linea, y 24,2% y
31,9% de individuos, segin la segunda. En todos los casos, sin embargo, la evolucién es
ascendente (véase el cuadro II1.2, “México. Proporcién de la poblacién pobre, 1992-
2000”, op. cit., p. 16). En los célculos oficiales mds recientes se advierte que en el curso de
los ultimos dos afios, de 2000 a 2002, el ingreso por hogar se redujo en términos reales un
2,6% para el conjunto de los hogares. Sin embargo, se observa que durante este tltimo
periodo los estratos mas pobres se vieron protegidos e incluso mejoraron sus ingresos
(SEDESOL, 2003a).

Esta idea proviene del clasico argumento de Eric Wolf sobre los distintos fondos que
componen la economia campesina. Uno de ellos es el fondo ceremonial, que incluye los
gastos que las familias tienen que hacer para formar parte de la vida social ~—ceremonial,
simbé@lica, cultural— de la comunidad (Wolf, 1966).
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entre los pobres y actien contra el deterioro de las instituciones que
tradicionalmente han operado como defensas o amortiguado los impactos
y reajustes econémicos, algunos estudiosos manifiestan su escepticismo
respecto de esos intentos. Hay quienes, por ejemplo, plantean que esos
argumentos no consideran el hecho de que la politica no debe ser
predicada sobre la idea historica de la eficacia universal de la familia y la
comunidad (las viejas “defensas”, véase Abel y Lewis, 2002). En una
encuesta recientemente efectuada en México se muestra la escasa utilidad
de la comunidad para ayudar a los pobres a enfrentar sus problemas,
aunque se sigue confiando en la capacidad de la familia para ello.’

En otros estudios se argumenta que las narrativas etnograficas y las
ideas en torno de las formas de sobrevivencia y accién de los pobres que
se construyeron en el pasado no pueden ser replicadas para explicar la
realidad actual (Gonzélez de la Rocha, 2001), y que la adaptabilidad a las
crisis —las estrategias domésticas de sobrevivencia y los sistemas
informales de apoyo— ya no puede ser considerada como la solucién a
los problemas de exclusién laboral y social (Abel y Lewis, 2002; Gonzélez
de la Rocha, 2001). Como estos y otros autores han sefialado, las sucesivas
crisis econdémicas y los efectos de la exclusién laboral de los dltimos
tiempos han provocado un proceso de deterioro y desaparicién de los
activos familiares, desde la venta de muebles y enseres domésticos para
contar con dinero para destinar al consumo basico (alimentacién), hasta la
escasez de tiempo (y dinero) para dedicar al acceso a bienes sociales y al
mantenimiento de las relaciones de ayuda mutua y reciprocidad. Todo
ello provoca un proceso de acumulacion de desventajas y aumenta la
vulnerabilidad de los pobres.

En este contexto, las acciones que el gobierno federal de Fox ha
emprendido contra la pobreza, por medio del actual Programa
Oportunidades (antes Progresa), son vistas como una tarea tan compleja
como impostergable. El Programa Oportunidades se constituye como uno
de los pilares de la politica social actual para paliar los estragos de la
distribucién distorsionada de recursos y de opciones en los mercados
laborales y productivos, mediante acciones orientadas al fortalecimiento
del capital humano (Vazquez Mota, 2002; Székely, 2002). En este articulo

°  Se trata de la encuesta “;Qué dicen los pobres?”, de la Subsecretaria de Prospectiva,

Planeacién y Evaluacidon de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), agosto de
2003. Esta encuesta se aplicé a una muestra representativa nacional de pobres
"patrimoniales”; la linea m4s alta de pobreza fue definida por el Comité Técnico para la
Medicién de la Pobreza designado por SEDESOL (para su definicién véase la nota 10).
Aproximadamente el 50% de los informantes se encuentran por encima de la linea de
pobreza utilizada por el Programa Oportunidades, que sigue una metodologia distinta
de definicién de sus beneficiarios, y por esta razén las respuestas que se mencionan en
*este parrafo corresponden a una amplia diversidad de pobres, beneficiarios o no del
programa en cuestién.
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se discuten los principales elementos del Programa Oportunidades, en el
marco de la evolucién de la politica social en México y América Latina,
desde que fue fundado bajo el nombre de Progresa en 1996.” Se ha dado,
como veremos, un proceso de inclusién de temas, conceptos y
paradigmas tedricos tanto en la discusion como en la evolucién misma de
la politica social. Tal es el caso de los conceptos capital humano y capital
social, que forman parte del paradigma actualmente en boga y se han
convertido en herramientas clave de los programas latinoamericanos de
combate a la pobreza. Y aunque el Oportunidades no es un programa en
el que se proponga alcanzar un impacto directo en la capacidad de los
individuos y familias de formar parte de constelaciones sociales, resulta
crucial preguntarse por los efectos que un programa como este puede
llegar a tener en el acceso y manejo de los recursos sociales de los grupos
domésticos y las comunidades. Podemos plantear, a nivel de hipétesis,
que las transferencias en efectivo que el programa otorga a las familias
beneficiarias incrementa las posibilidades de contar con ingresos extras
para dedicar al consumo, la educacién, la salud, y también para el
mantenimiento de las relaciones sociales. Pero, en la medida en que el
Oportunidades selecciona a su poblacién objetivo por medio de la
focalizacién, y en las comunidades coexisten familias beneficiarias y no
beneficiarias, el programa puede incrementar las divisiones sociales, las
rupturas de lazos y vinculos preexistentes (CIESAS, 1998; Adato, 2000), y
generar resentimientos hacia el gobierno entre las familias no
beneficiarias, asi como sentimientos de envidia respecto de los que gozan
de los beneficios del programa (Adato, 2000).

Este estudio tiene un doble propdsito:

i) ubicar al Programa Oportunidades en el contexto de la politica
social latinoamericana, con sus tendencias recientes de “promover lo
social”. La reflexién pretende situar a la politica social actual a la luz de
los paradigmas de politicas sociales de América Latina. Un ejercicio asi no
es estéril. Brinda los elementos para entender la politica social en el marco
de los modelos de economia politica que se han instrumentado en los
paises latinoamericanos, lo que constituye un panorama titil para analizar
programas especificos y ver mds claramente los caminos que se
han tomado para intentar atender las necesidades y problemas de los
pobres; y

7 A partir de 2002, el programa adquiere un nuevo nombre y algunas nuevas

caracteristicas. En particular, desde entonces la coordinacién nacional ha manifestado un
interés especial en el fomento y la conservacién del capital social comunitario. Sin
embargo, nos referiremos al conjunto de evaluaciones de ambos programas como uno
solo, ya que los rasgos bésicos (seleccién técnica de los beneficiarios, transferencias en
efectivo y especie, y corresponsabilidad) no han cambiado. Aunque si se pretende
fortalecer el tejido social y comunitario.
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ii) discutir los efectos més relevantes del Programa Oportunidades
en las relaciones sociales que los individuos tejen en su vida cotidiana,
bajo la perspectiva de algunas posiciones del debate sobre capital social.
Conviene sefalar que el desarrollo conceptual en torno de la nocién de
capital social ha ocurrido en paralelo a la discusién de la politica social y
la pobreza, y han sido escasos los intentos por construir puentes entre
ambos cuerpos de ideas, a pesar de la existencia de ejes en los que
convergen. Nos basamos aqui en los aportes conceptuales de autores
seleccionados para la interpretacién de la informacién proveniente de
distintas evaluaciones del programa.”*’

A. Del minimalismo a la nueva politica social

”...the winter of discontent of the Washington consensus
is made glorious summer for the post-Washington
consensus through the instrument of social capital ”
(Fine, 2001)

Los paradigmas de politica social responden a los modelos
econémicos imperantes en la sociedad (CEPAL, 1995). Asi, la politica
social latinoamericana ha experimentado procesos de transicién, cambio y
reestructuracién entre el paradigma vigente en la region durante el
periodo de industrializaciéon por la via de la sustitucién de las
importaciones, el minimalismo (Abel y Lewis, 2002) de la década de 1980
y el paradigma que emergié al gestarse y consolidarse el modelo
econémico de apertura econémica hacia el exterior. La politica social
mexicana ha estado intimamente ligada a la politica econémica y ha
seguido, en términos generales, la transicién aqui planteada, aunque

La bibliografia sobre el tema es sumamente numerosa y su revision exhaustiva rebasa
los limites de espacio y tiempo para la elaboracién de este estudio. Los esfuerzos de la
CEPAL, materializados en obras publicadas que unen la discusién del concepto de
capital social con la politica social y la reduccién de la pobreza, son una notable
excepcion del desarrollo conceptual paralelo que ha mantenido separados ambos
campos: politica social y capital social.

Me refiero, particularmente, al analisis de Adato (2000) y a las investigaciones
antropoldgicas que forman parte de la evaluacién cualitativa de impacto que con
Agustin Escobar hemos realizado en el curso de los tltimos cinco afios en comunidades
rurales y semi urbanas (Escobar y Gonzélez de la Rocha, 2000, 2002; Gonzélez de la
Rocha y otros, 2002). En el estudio de Adato se responde a interrogantes especificas
sobre el impacto del programa PROGRESA en las relaciones sociales comunitarias. Los
de Escobar y Gonzélez de la Rocha son estudios en que se analizan los cambios en la
vulnerabilidad de los grupos domeésticos beneficiarios por medio de un seguimiento del
mismo universo de familias, bajo la perspectiva de andlisis de los activos y la estructura
de oportunidades, donde se incluye la capacidad de entablar y mantener relaciones
sociales, entre muchos otros temas.
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prevalece la coexistencia de rasgos de uno y otro paradigma dando lugar
a lo que hemos llamado un hibrido paradigmatico (Gonzélez de la Rocha
1997, 2000Db).

El acento social latinoamericano estuvo puesto, durante la vigencia
del primer modelo, en la proteccién —desde una légica burocrética, con
estrategias macro y filosofias universalistas— de los trabajadores
asalariados, a menudo organizados en sindicatos con agendas
reivindicativas, y en la creacién y consolidacion de los sectores medios
para asegurar la capacidad de compra de los bienes producidos a nivel
nacional (CEPAL, 1995). Las necesidades de los més pobres poco se
consideraban en estos esfuerzos, en los que predominé la expansiéon de
servicios de salud y educacién sectorial y espacialmente restringida (Abel
y Lewis, 2002). El Estado centralizado y monopdlico jugd, en este
paradigma, el papel de interventor, empresario y agente “social” y, en
opinién de algunos estudiosos, el resultado de la politica social,
cualquiera que fuera la intencién, fue el de perpetuar la desigualdad y
mantener intacta la geografia latinoamericana de la pobreza (Abel y
Lewis, 2002).

Durante el periodo histérico de la industrializacién, por la via de
sustituir las importaciones, la politica social mexicana se caracterizo, entre
otras cosas, por la provisién de una amplia red de subsidios al consumo
de corte universal, lo que se convirti6 en un apoyo gubernamental al
crecimiento del sector industrial y la expansién de las clases medias en
gran medida permitido por el elevado crecimiento econémico. En el
transcurso de estos afios la pobreza experimenté un descenso
considerable (Székely, 2002), aunque aumenté la desigualdad entre los
dltimos afios de la década de 1950 y el final de los afios setenta (Tello,
1991). A pesar de todo y a los inaceptables niveles de pobreza con que
México llega a la década perdida, el periodo previo a la crisis fue de
relativa estabilidad econémica, lo que permiti6 la creacién de
instituciones y programas sociales gubernamentales cuya finalidad era la
proteccion y promocién de los intereses de los trabajadores y campesinos
(Tello, 1991).

Para toda América Latina, el decenio de 1980 trajo consigo el
retraimiento del Estado respecto de la provisién de servicios y acciones en
materia social. Es la llamada década perdida que separa del siguiente el
periodo paradigma de sustitucién de importaciones (ISI), no sin dejar una
marca casi indeleble: el aumento dramatico de la pobreza. En México,
como en la mayoria de los paises de la regién, la crisis de la deuda de
principios de los afios ochenta, con sus agudas restricciones
macroecondmicas, provoco el desmantelamiento del sistema de subsidios
y la politica social se convirti6 en un asunto minimalista (Abel y Lewis,
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2002) y marginal, como resultado de las politicas impuestas por el
Consenso de Washington, incluido el rechazo al "intervencionismo
excesivo" del Estado (Fine, 2001). En este periodo, como sabemos, los
pobres mexicanos experimentaron una crisis sin precedentes en sus
precarias economias domésticas (Gonzdlez de la Rocha y Escobar, 1986;
Gonzalez de la Rocha, 1988, 1991). Los salarios reales se desplomaron y el
gasto gubernamental en educacién y salud disminuyé drasticamente, lo
que desencadené el deterioro de las condiciones de vida de la mayor
parte de la poblacion y de la disponibilidad de estos servicios. La ausencia
de apoyos gubernamentales (mediante subsidios e inversiones para el
desarrollo y en el sector social) se sumé a elevadas tasas de inflacién y a
un proceso dramético de restriccion del consumo a pesar del aumento del
numero de trabajadores en los hogares, donde las mujeres jugaron un
papel muy importante (Gonzélez de la Rocha, 1994, 1991; Cordera y
Gonzélez, 1991; Tello, 1991). La pobreza crecié tanto en términos relativos
como absolutos (de 32,1 a 41,3 millones de habitantes entre 1982 y 1989;
véase Tello, 1991), pero se redujo la desigualdad social como parte de un
proceso de “equidad por empobrecimiento” (Cortés y Rubalcava, 1991).

A partir del inicio de la década de 1990, distintos autores han
documentado el reciente proceso de aumento gradual de la importancia
de la politica social en la mayor parte de los paises de la regién. Segin
Hardy (2003), la politica social empieza a existir en América Latina
durante el decenio de 1990, vista a la luz del incremento significativo del
gasto social per cdpita, del gasto social en relacién con el producto interno
bruto (PIB) de cada pais y de las redefiniciones e innovaciones a que fue
sujeta.” Sin duda, las politicas y programas especificos relacionados con la
pobreza gozan desde entonces de una prioridad sin precedentes en toda
la regién (Abel y Lewis, 2002). Los Estados latinoamericanos se han
orientado a la accién en materia social, impulsados por los postulados del
Consenso post Washington (Fine, 2001). El paradigma de politica social,
que emerge en América Latina con el modelo econémico “de puertas
hacia afuera” de los afios noventa, pone el acento en la inversién en
capital humano, y el Estado se convierte en regulador y en un agente
“neosocial” que coexiste con la participacién activa de subsectores
estatales, privados y ONG, de una manera mas plural y menos
centralizada en su propia figura. Aqui, la asignaciéon de proyectos es

10

El gasto social per cdpita pasé de 251 a 365 délares entre 1990 y 1999 en los paises de
gasto medio, grupo en el que se encuentran Colombia, México y Venezuela. Segiin la
misma fuente, los paises de alto gasto social (Argentina, Brasil, Costa Rica, Chile,
Panamd y Uruguay) aumentaron su gasto social per capita de 796 a 1.055 délares
durante el mismo periodo, mientras que los de gasto social bajo (Bolivia, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Perd y Reptblica Dominicana) disponian
de 113 dolares en 1999, en comparacién con 58 délares per cdpita para el gasto social
(Hardy, op. cit., con datos de la CEPAL).



68 CEPAL

competitiva y los usuarios proponen, a diferencia de la ausencia de
participacién de estos en el paradigma anterior. Aparece la focalizacién
como el método idéneo para prestar atencién a poblaciones objetivo.

El enfoque de este tipo de politica social no hace hincapié en la
ampliacién de la cobertura, sino en producir cambios en las condiciones
de la poblacion que pueden y deben ser medidos con criterios de
identificacién y metodologias de evaluacion de acuerdo con lineas base de
diagnoéstico y lineas de comparacién (CEPAL, 1995). Inspirada por los
estudios que proliferaron durante los afios ochenta en toda América
Latina, que subrayaron la capacidad para la accién (agency) de los pobres
y el potencial de los sistemas de apoyo y reciprocidad, la politica social ha
procurado promover dichas “virtudes”, incluido aqui el llamado capital
social (Abel y Lewis, 2002). El papel que ha jugado el Banco Mundial o,
mejor dicho, el consenso post Washington, es clave para entender estos
procesos. Se procura que la intervencién del Estado sea mas amplia y
profunda, se rechaza la idea de que el Estado y el mercado son
instituciones contrapuestas y se plantea su complementariedad, de modo
que el primero debe actuar ante las imperfecciones del segundo, y se
persigue recuperar la dimensién social (Fine, 2001)."

La implementacion de las primeras reformas estructurales enmarca
a la tercera fase de la politica social mexicana. Segtin Székely (2002), es a
fines del decenio de 1980 cuando el gobierno mexicano reconoce
explicitamente el profundo impacto que el estancamiento de la economia
produjo en los grupos més desfavorecidos y, bajo la légica de
maximizacién del efecto de los programas sociales (en un contexto de
recursos escasos), la politica social empieza a operar mediante la
focalizacién (poblacién objetivo). El Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) oper6, durante el sexenio de Salinas de Gortari, basado en
el principio de la participacién social. Para Escobar (2003a), este periodo
marca un hito en la politica social mexicana. La redefinicién de la politica
social como una politica publica distinta de la econémica incluye la
prioridad de la focalizacién versus subsidios universales y promueve la
participacién de instancias internacionales, donde el Banco Mundial juega
un papel primordial en el disefio, seguimiento y evaluacién de la nueva
politica social mexicana (Escobar, 2003a). Este programa no hizo hincapié
en el capital social, sino en un amplio abanico de acciones que fueron

Concordamos con Molyneux (2002) cuando afirma que lo que ahora se entiende como
capital social no es un fenémeno nuevo en América Latina, sino que lo que es nuevo es
el movimiento de esos temas desde los margenes de la practica del desarrollo al lugar
central que ahora ocupan en la arena politica regional e internacional. Solidaridad y
participacién grupal, movimientos de mujeres y en general movimientos populares que,
aunque casi desaparecieron durante los afios noventa, fueron importantes en el
desarrollo sociopolitico latinoamericano.
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desde la infraestructura hasta el microcrédito para mujeres. Este primer
tipo de focalizacién post crisis ha sido sefialado como neopopulista
(Dresser, 1991).

Otros autores han mostrado que las zonas y regiones mas pobres
no recibieron sus beneficios. Las acciones del PRONASOL se orientaron
hacia estados y regiones clave por razones electorales (Molinar y Weldon,
1994; Roberts y Escobar, 1997). Por otra parte, este programa se anuncid
como una accién concertada de combate a la pobreza, pero nunca se pudo
demostrar que la redujera, salvo en el caso de las becas en efectivo del
Programa Nifios en Solidaridad (Chavez (comp.), 1994).

Los afios de recuperacién econdémica del segundo quinquenio de
los noventa, que sobrevinieron a la crisis de 1994-1995, permitieron
destinar mayores recursos a los programas sociales (Székely, 2002). El
surgimiento del Programa de Educacién, Salud y Alimentacién
(PROGRESA), creado durante el sexenio de Zedillo y antecesor del actual
Programa Oportunidades, continda y consolida el principio de seleccién
de poblaciones objetivo por medio de criterios técnicos resumidos en
indicadores de pobreza, procura impedir la interferencia de autoridades
locales con el fin de evitar sesgos electorales y clientelistas, y establece
como norma y requisito indispensable la corresponsabilidad de los
beneficiarios (Escobar, 2003a). El Progresa se orient6 a la construccién de
capital humano como tnico objetivo, mediante el impacto en las tres
dimensiones de su operacién (educacién, salud y alimentacién). A pesar
de estas innovaciones que se acercan al paradigma que emerge con la
economia abierta y neoliberal, persisten rasgos del paradigma anterior: el
monopolio del Estado contimia como un rasgo fuerte, no obstante que
otros sectores —subsectores estatales, privados, ONG y la familia— se
constituyen como actores cada vez mas importantes. Igualmente, si bien
hay un cambio hacia una mayor descentralizacion, la politica social sigue
siendo un “asunto de Estado” y no un (o varios) “asunto(s) de estados”.

Aunque la pluralidad empezé a ser un rasgo de la vida politica y
social mexicana, esta se ha dejado sentir en otras esferas y dimensiones de
la vida nacional y no tanto en el disefio e implementacion de la politica
social. La persistencia de elementos del paradigma anterior —usuarios que
ni proponen ni eligen, ausencia de cofinanciamientos en un contexto donde
impera una estrategia macro en que los recursos y los financiamientos
provienen bésicamente del Estado— coexiste con la emergencia de nuevos
elementos, en los que destaca la corresponsabilidad de los beneficiarios de
los programas y la transferencia de dinero en efectivo que los usuarios
pueden usar mds libremente en el mercado. La coexistencia de elementos
de ambos paradigmas ha moldeado a la politica social mexicana de estos
dias en un hibrido paradigmético, como probablemente sea el caso en
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otros paises de la region (Gonzalez de la Rocha, 1997, 2000b). Por una parte,
la educacién publica sigue los principios de una filosofia universalista en
que se la ofrece a todos por igual pero, por otra, el Progresa —y
actualmente el Programa Oportunidades— transfiere becas educativas (en
efectivo) a las familias seleccionadas por el programa. Los criterios de
asignacién y la poblacién objetivo son, en la politica social actual,
claramente de caracter emergente: responden a la idea de concentrarse en
los mas pobres y el enfoque adoptado no pone el acento en la ampliacién de
la cobertura, sino en producir un cambio en las condiciones de la poblacion
cubierta por el programa. Se trata de un enfoque en que se pretende medir
el impacto de la politica social, para lo que se requieren criterios de
identificacién y una metodologia de evaluacién de acuerdo con una linea
base de diagndstico y una linea de comparacién (Gonzalez de la Rocha,
1997; 2000b). Como veremos, a partir de 1999 se han contratado
evaluaciones externas para llevar a cabo estas tareas, ademds de los
mecanismos de evaluacién y seguimiento internos al programa.

La politica social estd contextual e histéricamente moldeada, y en el
caso de México se muestran las transiciones que han sido impulsadas por
la politica econémica en distintas etapas de su historia reciente. El
siguiente apartado estd destinado a presentar, en términos muy generales,
el programa actualmente en marcha en materia de pobreza.

B. Oportunidades para los pobres

El Programa Oportunidades nace de las entrafias de su antecesor
Progresa. Durante los primeros meses del gobierno de Fox se mantuvo
vigente el programa anterior, y poco tiempo después cambié de nombre
—conservando su esencia y formas de operacién— por el actual de
Oportunidades. Se inici6, como Progresa, operando unicamente en
comunidades rurales de alta marginalidad, pero con acceso a unidades de
salud y a escuelas, y ha aumentado gradualmente su cobertura hacia
comunidades semi urbanas y urbanas:

. Cuadro I11.1
MEXICO 2002: COBERTURA DE BENEFICIARIOS DEL
PROGRAMA OPORTUNIDADES

(Por zonas)
Zonas Municipios Localidades Hogares
Rural 2294 68 439 2990 344
Semi-urbana 1237 2194 741 211
Urbana 391 419 508 446
Totales - 2 356 71052 4 240 000

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién de Oportunidades/SEDESOL [en linea]
http://www.sedesol.gob.mx.
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La operacién del programa ha estado enmarcada en un proceso de
redefinicién de la politica social. El esquema conceptual de los activos y
las estructuras de oportunidades (Moser, 1996; Kaztman, 1999) han
dejado su sello en los textos de funcionarios de alto nivel en el interior de
la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Por una parte, se quiere
incidir en el acervo de activos generadores de ingresos, tomando en
cuenta las oportunidades para su utilizacion en la ampliacién de las
capacidades y el patrimonio de los individuos y las familias, asi como la
proteccién ante los riesgos. Todo ello forma parte de una estrategia més
amplia denominada CONTIGO, en la que se incluye al Programa
Oportunidades.” Para Escobar (2003a), lo més novedoso e importante que
ha sucedido durante estos ultimos afios es que los ejes actuales de la
politica social son, por una parte, la operacién de todos los programas con
reglas técnicas de seleccion que privilegien a las poblaciones objetivo; por
otra, la afinacién y medicién del efecto de cada programa y, por tltimo, la
insistencia en la participacién de la poblacién objetivo en la produccién de
su propio bienestar: en el empleo, en mejoras a los barrios y comunidades
y, en general, en la cogestién como pivote de la sinergia que se espera
obtener. Y aunque el acento en el capital humano persiste, este es visto
ahora como un vehiculo para las mejoras en el bienestar, y no como un fin
en si mismo (Escobar, 2003a).

El Programa Oportunidades se presenta como un programa de
desarrollo humano basado en la corresponsabilidad, en el que se procura
la equidad (incluida la de género) y la reduccién de las desigualdades.
Aunque se centra en la familia, intenta fortalecer el tejido social y
comunitario, pero no se han emprendido acciones especificas para ello.
Se persigue, también, promover el liderazgo de mujeres (véase
Oportunidades/SEDESOL, www.sedesol.gob.mx). Su operacién se divide
en tres grandes rubros:

e Educacién: en el programa se ofrecen becas educativas y apoyo
para utiles escolares. Las becas son en efectivo y se asignan a
los hijos de las familias seleccionadas que cursan entre el
tercer grado de primaria y el tercer afio del nivel medio
superior. A partir del primero de secundaria, el monto de las
becas escolares es mayor para las mujeres, con el fin de
estimular el paso femenino de la primaria a la secundaria y la
permanencia de las jévenes en la escuela.

®  Salud: tiene como objetivo brindar atencién primaria y
educacién para la salud por medio de un paquete esencial de

" La discusién de la estrategia CONTIGO no serd incluida en este texto por limitaciones

de espacio.
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servicios, que es gratuito, y capacitaciéon (en forma de platicas
mensuales) en materia de salud, nutricion e higiene con el fin
de estimular el autocuidado de la salud.

e Alimentacién: en el programa se transfieren apoyos monetarios
a todas las familias seleccionadas, ademds de suplementos
nutricionales. Los suplementos son para todos los nifios
menores de 2 afios, las mujeres embarazadas y los nifios de 2 a
5 afios que presentan desnutricion.

Las mujeres-madres son las titulares del programa y quienes
reciben los apoyos. Tanto el dinero de las becas educativas como el que
corresponde al apoyo alimentario es enviado bimensualmente a las
mujeres titulares por medio de transferencias electrénicas. Los apoyos
estdn condicionados al cumplimiento de las corresponsabilidades por
parte de las familias beneficiarias:

e  registro en las unidades de salud y cumplimiento de las citas
médicas;

. asistencia mensual a las platicas educativas de salud;

e  certificacién de que los nifios y jévenes estan inscritos en
planteles educativos y acuden a la escuela de forma regular.

En la seleccion de las familias se ha seguido una metodologia por
etapas: la primera etapa de focalizacién corresponde a la seleccion de las
localidades, por medio de indicadores —construidos por el Consejo
Nacional de Poblacién (CONAPO)— de alta marginalidad. La segunda
etapa de focalizacién se basa en un censo de todos los hogares en el
interior de las localidades seleccionadas, con el fin de llegar a los hogares
mds necesitados de las regiones mds pobres del pais. La tercera etapa
consiste en la depuracién de la lista de hogares seleccionados en
asambleas comunitarias.

A partir del 2001 y de la incursién del programa en &reas semi
urbanas y urbanas, programa se han ensayado dos nuevas vias de
incorporacién de beneficiarios. La primera consistié en la seleccién de
areas geoestadisticas basicas (AGEBs) semi urbanas con una mayor
concentracion de hogares pobres y de rezagos en la dotacién de servicios.
Los municipios tuvieron la posibilidad de corregir esta seleccién basada
en el censo de poblacién del afio 2000. Una vez hecho lo anterior, una
brigada de encuestadores recopilé informacién sobre los hogares en las
zonas seleccionadas, y sobre esta base, se decidi6 la inclusién de algunos
hogares en el programa. En 2002, cuando el programa se expande a
grandes zonas urbanas de mas de 50.000 habitantes, el cambio mads
significativo es que los potenciales beneficiarios tienen por primera vez la
opcién de solicitar ser evaluados para su incorporacién. Esto se realiza en
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moédulos instalados en edificios publicos dentro de conjuntos de
manzanas con porcentajes particularmente altos de hogares pobres.
Posteriormente, la informacién se amplia y verifica en visitas a los
hogares. Estas dos estrategias responden a la mucho mayor dispersién y
menor proporcién de hogares pobres en zonas urbanas, que hacen
impractico, por lo costoso, el sistema de censos de localidades enteras.

Inicialmente, en la asamblea de incorporacién, las mujeres
seleccionadas como beneficiarias elegian a una o mds representantes,
llamadas promotoras, quienes se encargaban de informarlas sobre la
operacién del programa (dias y lugares de pago, calendarios de platicas y
citas, procedimientos de incorporacién o cambio de alumnos becarios del
programa), de enviar la informacién sobre las corresponsabilidades a las
oficinas centrales, y de distribuir los suplementos alimenticios. Por estos
servicios no recibian ningin pago. La pesada carga de estas
responsabilidades nos movié, como evaluadores externos, a proponer
vias para aligerarla, cosa que sucedi6 en el afio 2000 con la transferencia
de algunas de sus labores a los "enlaces municipales” del programa,
quienes normalmente eran los regidores o funcionarios encargados de
asuntos sociales en los municipios.

En 2002, y con la finalidad de desconcentrar el poder de las
promotoras y evitar asi posibles actos de corrupcién, se cambia a un sistema
de “vocales” de salud y educacién, que pueden ser méas numerosas (con
menos trabajo cada una) y que en términos formales son elegidas por las
beneficiarias en asambleas de incorporacién. Sin embargo, también pueden
ser propuestas por médicos o maestros, y con alguna frecuencia sus
candidatas son refrendadas en el curso de estas asambleas.

En las distintas evaluaciones que se han realizado se constata que la
seleccion errénea de casos y la exclusion de familias que deberian estar
incluidas por sus condiciones de pobreza, son unos de los principales
problemas del programa (Adato, 2000; Escobar, 1999 y 2003b, Escobar y
Gonzilez de la Rocha, 2002).” Ello ha provocado la insatisfaccion de

®  1la identificacién de los beneficiarios se ha basado, en las zonas rurales, en la

instrumentacién de un censo para obtener datos sobre las condiciones socioeconémicas
de las familias de las localidades seleccionadas. Tanto en el estudio de Adato (op. cit.)
como en la evaluacién realizada por el Centro de Investigaciones y Estudios Superiores
en Antropologia Social en Occidente (CIESAS Occidente), se documentan muchos casos
en los que familias muy pobres fueron excluidas del programa por diversas razones: o
bien no habia nadie en casa en el momento en que los encuestadores llegaron (las
mujeres estaban trabajando o estaban de compras, entre otras causas) y los
encuestadores no regresaron, o bien la gente no respondia con la verdad al cuestionario
(porque no sabian cudl era el propésito) y proporcionaban informacién falsa
(exageraban acerca de sus recursos porque les daba vergiienza admitir que eran muy
pobres, no sabian las condiciones del hogar y no entendfan las preguntas por diferencias
de lenguaje). Tanto los médicos como los maestros y directores de escuela, promotoras y
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muchos que se saben pobres y no entienden las razones por las que
quedaron fuera del programa. La insatisfaccién con respecto a la forma en
que las familias beneficiarias fueron seleccionadas no es un problema
irrelevante. De hecho, forma parte de un tema central en este trabajo: la
posible gestacién de divisiones sociales dentro de las comunidades
debido a que la percepcién sobre las condiciones propias y de las demads
familias no coincide con la de los identificadores técnicos del programa
{que definieron quiénes son y quiénes no son pobres) y porque, también,
el Programa Oportunidades puede, en la prictica, crear mds conflictos y
rupturas que elementos de cohesién y solidaridad social. Segtin Adato
(2000), los individuos rurales estudiados por ella se ven a si mismos,
respecto de los demds, como igualmente pobres y, por lo tanto, también
necesitados de ayuda. Las mediciones de pobreza usadas por el sistema
de focalizacién contrastan con las percepciones locales de lo que es y
significa ser pobre, dando lugar al descontento y frustracion de quienes
no quedan incluidos. Estas respuestas serdn revisadas con detenimiento
en otra seccién del trabajo. '

Otro de los problemas que se han documentado en las distintas
valuaciones tiene que ver, asimismo, con el proceso de seleccidén, pero se
“1scribe  directamente en la tercera etapa de la focalizacion arriba
nencionada: la depuraciéon de la lista de familias beneficiarias en
sambleas comunitarias. Estas dltimas, en un conjunto importante de
comunidades, no han operado eomo fue planeado porque ningin
miembro de la comunidad se atreve a plantear explicitamente su opinién
(Escobar, 1999; Adato, 2000). Segin el estudio de Adato: “Hasta el
momento no se ha utilizado a la asamblea para proponer revisiones a la
lista” (Adato, 2000, p. 151). En el trabajo de campo de la evaluacién
cualitativa realizada por Escobar y Gonzélez de la Rocha se documentan
algunas de las razones por las que esto sucede y que tienen estrecha
relacion con el tema que nos ocupa: el mantenimiento de las relaciones
sociales y los intentos que la gente hace de no provocar situaciones
antagoénicas con los que de hecho son sus vecinos, parientes o compadres.
Los individuos de las comunidades estudiadas tratan de evitar conflictos
7 confrontaciones que surgirian al hacer denuncias publicas sobre la
nclusion errénea o injusta de muchas familias. Antes de analizar con
letenimiento el efecto del Programa Oportunidades en las relaciones
sociales de las familias beneficiarias y no beneficiarias, y en sus

enlaces municipales del programa han dado opiniones que también apuntan a estos
problemas. En las zonas semi urbanas se identificaron barrios que en opinién de las
autoridades locales son de extrema pobreza y se levantd, en esas localidades, la
informacién socioeconémica para la seleccién de las familias. En este caso, el principal
error de seleccidn tuvo lugar al excluir barrios enteros donde sus residentes quedaron
fuera del proceso.



Aprender de la experiencia: el capital social en la superacién de la pobreza 75

capacidades o habilidades para manejar recursos escasos, en virtud de su
participacién en redes de relaciones sociales (capital social) (Portes, 1995),
es necesario ubicar este andlisis en el marco de una reflexién tedrico-
conceptual sobre el uso de las redes sociales y los sistemas de apoyo,
puestos tan en boga tanto por los seguidores como por-los criticos del
concepto capital social.

C. Reciprocidad, intercambio y capital social

Se ocupa rayar [salario] para poder participar en undinas [tandas]
(Grupo de enfoque con hombres, Hostotipaquillo, Jalisco)

Mucho antes de que el concepto de capital social adquiriera la fama
de que hoy goza, en la antropologia y la sociologia se dedicaban muchas
paginas al estudio y andlisis de las estructuras sociales, las redes de
relaciones y el intercambio de bienes y servicios que fluye por dichas
constelaciones sociales. Los antropdlogos clasicos veian en las relaciones
de asociacién y conexién el objeto mismo de su reflexién. Los hechos
observables, como Radcliffe-Brown (1940) plante6 hace muchas décadas,
no son las culturas —que son una abstraccién y no una realidad
concreta— sino los actos de comportamiento y las conexiones en una
compleja red de relaciones sociales. Para este autor, esta red de relaciones
sociales (estructuras de parentesco, relaciones diddicas) conforma la
estructura social y el ser humano es visto como un complejo de relaciones
sociales que tienen dimensiones econdmicas, simbdlicas y culturales.

Una parte importante de la reflexiéon ha estado enfocada en la
reciprocidad y en las normas y obligaciones intrinsecas a la pertenencia a
redes de relaciones de intercambio social. En los estudios que desde la
economia “sustantivista” llevé a cabo Polanyi (1968) se planteaba que el
desarrollo de intercambios reciprocos y las transacciones econdmicas
estan insertos en estructuras y dindmicas sociales. Marcel Mauss (1966)
dio cuenta de las obligaciones de dar, de recibir y de reciprocar implicitas
en las relaciones de intercambio, y del principio de reciprocidad como la
base misma de la vida social. La reciprocidad fue considerada por mucho
tiempo como una reliquia de sociedades primitivas, pero el mismo Mauss
sugirié su existencia en sociedades occidentales contemporédneas. En su
investigacion sobre las formas de sobrevivencia de los pobres urbanos,
Lomnitz (1975) documenté la importancia de la reciprocidad y la
confianza para el intercambio social en el contexto del México urbano de
los afios setenta. Para Lomnitz, la reciprocidad es un modo de
intercambio particular que difiere del intercambio de mercado y se
encuentra ligado a la existencia de redes o campos sociales que se
traducen en estructuras econdémicas que maximizan la seguridad en un
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contexto caracterizado por la inseguridad econémica. Es ahi, en el seno de
las redes, donde fluyen bienes y servicios de manera reciproca. La
confianza, por otra parte, es un ingrediente del intercambio social que se
basa en la capacidad de entablar una relacion de reciprocidad y en la
voluntad de cumplir con las obligaciones implicitas en dicha relacién. En
el planteamiento de esta autora podemos encontrar dos de los elementos
que posteriormente darian pautas a la construccién del concepto capital
social. Las redes de reciprocidad, segin Lomnitz, brindan la posibilidad
de utilizar los recursos sociales no solamente como mecanismos de
supervivencia, sino con fines de produccién (movilizacién de recursos
inmersos en relaciones sociales, en Bourdieu). La confianza es requisito y
parte del proceso de la construccién de las redes (la confianza en la
conformidad y cumplimiento de las normas culturales como
constituyente del capital social, en Putnam).

La idea de que los recursos sociales pueden ser empleados para
fines econémicos y productivos, presente en todo un conjunto de
investigaciones antropolégicas, fue retomada por Portes (1995) para
plantear que las transacciones econémicas estdn inmersas en estructuras
sociales mds amplias, incluidas las redes sociales —que incluyen
ingredientes familiares, culturales o afectivos. Las redes, para Portes, son
importantes en la vida econémica, porque son fuentes para la adquisicién
de recursos escasos (capital, informacién). Para este autor, el concepto de
capital social alude a la capacidad de los individuos de manejar recursos
escasos en virtud de su membresia en redes de relaciones o estructuras
sociales mas amplias. Los recursos mismos, que pueden ser de naturaleza
tangible o intangible, no son capital social, sino que este refiere a la
habilidad del individuo de movilizar esos recursos segun sus intereses."
La nocién maussiana de los dones estd presente también en el
planteamiento de Portes, quien afirma que los recursos movilizados son
gratuitos (no tienen un precio en dinero) y tienen forma de “regalos” o
“dones”, donde la reciprocidad juega un papel crucial. A diferencia de las
expectativas que se generan en los intercambios de mercado, en el caso
del flujo de recursos a través del capital social no hay fechas fijadas y las
transacciones operan en un tiempo maés bien difuso. El intercambio puede
darse con distintos tipos de “moneda” (lo que regresa bien puede ser
distinto de aquello que formé parte inicial del intercambio). La habilidad
para obtener dichos dones {capital social) no radica en el individuo
mismo —como es el caso del dinero: capital material, o la educacién:
capital humano—, sino que es propiedad del conjunto de relaciones que

* A diferencia de Coleman, para quien el capital social son los recursos reales o

potenciales que se adquieren por medio de relaciones sociales, Portes plantea que los
recursos no forman el capital social sino que este es la habilidad o capacidad que los
individuos tienen de manejar dichos recursos.
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un individuo mantiene con otros. El capital social es producto de la
inclusién en esas estructuras sociales (Portes, 1995).

La obligatoriedad, las normas y los valores que forman parte de los
intercambios reciprocos y el manejo de recursos sociales a través de la
participacién en relaciones sociales (capital social), son conceptos que
aparecen en los aportes de Bourdieu, Lomnitz, Portes y otros estudiosos
del tema. Sin embargo, el cumplimiento de las obligaciones que forman
parte de los intercambios reciprocos es pocas veces cuestionado, més bien
se da por hecho, aspecto que serd retomado posteriormente en este texto.
Baste decir aqui que, a pesar de las discrepancias en el significado del
concepto y las controversias que ha generado, existe un relativo consenso
sobre la importancia de analizar los siguientes aspectos relacionados con
el concepto de capital social:

i) la obligatoriedad (relacionada con normas y valores) del
intercambio social;

ii) la reciprocidad como base de las relaciones sociales;

iii) los recursos que forman parte de los intercambios reciprocos y
la capacidad de manejarlos;

iv) a diferencia del capital humano —en cuyo caso la inversién es
individual—, la inversién en capital social es en las relaciones
sociales, a través de las cuales fluyen los recursos, y

v) las redes sociales como estructuras donde se gesta el capital
social.”

Hablar de capital social en contextos de pobreza impone
condiciones especificas que se deben atender. Para Lomnitz (1975), la
reciprocidad surge en situaciones de carencia de recursos materiales y es
precisamente esa pobreza de recursos la que opera como motor que
moviliza los recursos sociales y los convierte en recursos econdémicos. Més
aun, esta autora plantea que la igualdad de carencias es una condicién
bésica para entablar relaciones de confianza, horizontales y reciprocas. En
estudios antropoldgicos realizados en México sobre familias de escasos
recursos durante la década de 1980, se sostuvo que la importancia del
intercambio social reciproco puede observarse tanto cuando este florece y
estd asociado a mejoras sustantivas en el bienestar de los individuos y
familias que lo practican (mediante la ayuda mutua, el flujo de bienes y
servicios), como cuando los individuos y familias han sido privados de la
capacidad de entablar estas relaciones sociales y sus beneficios, lo que da
lugar a situaciones de extrema precariedad econémica (Gonzélez de la

*  Respecto de si las relaciones sociales mismas son capital social o este es la habilidad para

manejar los recursos que en ellas fluyen, o bien es el conjunto de normas, instituciones y
organizaciones que promueven la confianza y la cooperacién respecto de quien es el
propietario o beneficiario del capital social (el individuo o la comunidad) (Molyneux, 2002).
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Rocha, 1986, 1994). En estudios posteriores se ha documentado el proceso
de erosion de los recursos en manos de los pobres, incluidos los sociales,
como parte de la espiral de desventajas acumuladas producida por la
exclusién laboral y la precariedad de opciones para la generacién de
ingresos (Gonzalez de la Rocha, 2000a, 2001).

La aplicacién del concepto de capital social a contextos de extrema
pobreza, urbana o rural, es una tarea compleja por dos razones
importantes. En primer lugar, porque al capital social se le atribuyen, en
tanto es accedido por los individuos en su participacidon en relaciones
sociales, los elementos que hacen posible el aumento de los ingresos y las
mejoras en el bienestar. Por ejemplo, adquirir buena tierra depende de los
contactos —capital social— de cada individuo (o familia) (Perry y
Robison, 2001, citados en Robison y otros, 2003). A medida que aumentan
los contactos de intercambio de una persona, también lo hacen sus
ingresos (Fafchamps y Minten, 1998). Bajo esta perspectiva, la situacién de
pobreza parece ser atribuida a condiciones individuales de carencia de
capital social. Este planteamiento desvia la atencién de las condiciones
estructurales y sociales (de economia politica) que causan, determinan y
reproducen la pobreza, y pone el acento en las capacidades individuales
de acceder y manejar recursos sociales. En términos de Molyneux (2002),
el surgimiento del concepto de capital social coincide con el repliegue de
agendas, temas y conceptos “probleméticos” para las elites dominantes y
las agencias internacionales de desarrollo. La discusion de la ciudadania y
la integracidon-inclusiéon (exclusién) social es politica, confronta e
incomoda. En cambio, el capital social se centra en fenémenos micro y
produce menos desafios politicos.

Por otra parte, es necesario tomar en cuenta que mientras mas
integrada esté una persona en una red de relaciones, mas obligaciones
tiene. Los estudios antropoldgicos en comunidades campesinas han
mostrado que la pertenencia a la comunidad y el prestigio adquirido a lo
largo del tiempo —en gran medida basado en el cumplimiento de las

- obligaciones implicitas a la pertenencia— fuerza a los individuos a aceptar
puestos que entrafan el gasto del capital material acumulado y los vuelve a
sumir en la pobreza. Este es el caso de Santa Maria Asuncién, en el
municipio de Juxtlahuaca, Oaxaca, en donde el gasto ceremonial (dedicado
a la celebracion de festividades religiosas) es tan elevado que los
encargados de dichas celebraciones desearian no ser catdlicos, a pesar del
rechazo social y el estigma que sufren los que profesan otras religiones
(Anaya, mimeo; véase también Wolf (1966) respecto del fondo ceremonial).
En este caso, la densidad de relaciones y la capacidad de control social que
los hace aceptar y realizar lo que la comunidad espera de ellos, mas que
permitirles movilizar recursos de relaciones sociales, los obliga a destinarlos
solo a lo que es socialmente aceptado (Escobar, 2003b). Ello refleja los costos
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escondidos de la sociabilidad de los que habla Portes (1995) al plantear que
no debemos perder de vista que la misma dindmica social que produce
dones generosos y altruistas y concede favores, puede también restringir a
los individuos en sus intereses econémicos personales. En comunidades
pobres, donde los individuos y familias sostienen una lucha cotidiana por
obtener ingresos apenas suficientes para la alimentacién, cumplir con las
obligaciones de la sociabilidad se convierte en una tarea sumamente
dificil. En estos contextos, las espirales de acumulacién e innovacién
—propulsadas por el capital social— encuentran muchos obstdculos y, mas
bien, podemos esperar que el balance entre los costos y los beneficios de la
sociabilidad derive en situaciones que restan fuerza a los intentos de
innovacién econémica (Portes, 1995) o en otras donde la sociabilidad misma
esté amenazada. En otras palabras, la capacidad de entablar relaciones
sociales y hacer uso de los recursos que circulan en las redes aumenta
cuando las condiciones materiales permiten la inversién —de tiempo y
otros recursos— en las redes sociales y el intercambio reciproco (Putnam,
citado en Molyneux, 2002). Basta revisar la bibliografia reciente, que
muestra la erosién de la vida social y el incremento del aislamiento social
en contextos de muy escasos recursos (Moser, 1996; Auyero, 2000; Gonzalez
de la Rocha, 2000a, 2001).

Discutir el concepto de capital social en términos de su utilidad
para el desarrollo y la instrumentacién de programas de politica social, y
en particular de las acciones del Estado en materia de pobreza, exige
incluir la dimensién de género, ausente en la mayor parte de los debates
sobre el tema (Molyneux, 2002). No solamente las mujeres son la mayoria
entre los pobres —superan a los hombres en varias de las expresiones de
la pobreza: analfabetismo, falta de opciones laborales, empleos peor
remunerados y menos seguros, y otras—, sino que muchos de los
programas de alivio a la pobreza que se han puesto en marcha en
América Latina (y otras regiones del mundo) durante los tltimos afios se
basan, para su operacién, en la activa participacién de las mujeres
(Molyneux, 2002). Como fue sefialado en la seccién anterior, el Programa
Oportunidades no es una excepcién. Este, como su antecesor Progresa, ha
delegado en las mujeres la operacion en el nivel familiar y comunitario y,
con ello, depende de las actividades y responsabilidades femeninas en
tanto son consideradas las guardianas del bienestar de la familia y
administradoras de los ingresos domésticos. Este programa ha mantenido
a las mujeres extremadamente ocupadas, puesto que ademds de cumplir
con sus tareas como amas de casa y como trabajadoras asalariadas (en
muchos casos), tienen que hacer frente a las corresponsabilidades que el
programa les adjudica. Son ellas quienes tienen que ir a las platicas de
salud y llevar a los nifios a las citas médicas, aun cuando estén sanos. Son
ellas, también, quienes deben cumplir con las tareas colectivas y el trabajo
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“voluntario” que como mujeres beneficiarias se ven obligadas a hacer en
sus comunidades (Lépez, 2000). Como plantean Batliwala y Bhanraj
(2003) para el caso de los programas sociales basados en actividades
femeninas en India, en estos programas se ha convertido a las mujeres en
sus extensiones para garantizar su operacién. Las reglas neoliberales para
las mujeres son claras: cuidar y procurar el bienestar familiar y las
condiciones econémicas de los hogares, participar en actividades locales
de desarrollo comunitario, ayudar a construir y mantener en operacién a
las instituciones locales, y destinar su energia politica al trabajo
productivo socialmente util. No deja de sorprender el silencio que sobre el
género se ha mantenido en las discusiones sobre capital social en la nueva
agenda del desarrollo (Molyneux, 2002).

Como apunta Molyneux, no basta con reconocer el hecho de que las
mujeres juegan un papel central en la generacién del capital social que los
gobiernos y las agencias internacionales quieren promover en sus
programas de lucha contra la pobreza. Es necesario profundizar en el
andlisis de dicha participacién porque, de hecho, las politicas sociales
descansan, en buena medida, en un ejército de voluntarias que soportan -
una sobrecarga de trabajo (Schild, 2000, citada en Molyneux, 2002). Esta
autora plantea que con demasiada frecuencia se asume que las mujeres
estan naturalmente predispuestas (y dispuestas) a servir a sus familias y a
sus comunidades a través de su trabajo reproductivo y de mantenimiento
de las redes sociales que dan lugar al capital social. Ello se traduce en que
la responsabilidad de los proyectos comunitarios —y en general, los
proyectos de politica social— recaiga en manos femeninas (trabajo
voluntario, corresponsabilidades, entre otros).

El acceso a las redes de relaciones sociales y a los intercambios que
en ellas se producen, por otra parte, estd moldeado por el género y las
normas de parentesco (Pessar, 1999). Las redes, segin han planteado
autores como Portes y otros, son a la vez incluyentes y excluyentes, donde
las diferencias de género juegan un papel importante. En los estudios
sobre redes sociales de emigrantes mexicanos a los Estados Unidos se da
cuenta de la construccién diferencial de redes masculinas y femeninas
(Hondagneu-Sotelo, 1994; Pessar, 1999). En otras investigaciones se ha
mostrado la existencia de redes distintas, que hombres y mujeres,
miembros de los mismos hogares, construyen con fines y medios distintos
(Gonzalez de la Rocha, 1994).

Por 1ltimo, no todas las relaciones sociales pueden manipularse o
activarse con fines distintos a los que poseen en la estructura social, y el
entorno social es particularmente restrictivo respecto de los usos y fines que
las mujeres pueden dar a la movilizacién de sus relaciones sociales. En
tanto que una mujer puede esperar que sus vecinas, hermanas o su marido
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cooperen con ella mientras cuida a un hijo o un pariente enfermo, por
ejemplo, estos lo hardn con mucho mayor reticencia si esos favores
permiten que ella gane mas dinero, y especialmente si ese dinero no es
destinado integramente al bienestar familiar. 5i, en esta segunda situacién,
estos otros agentes sociales aceptan cooperar, lo haran en condiciones de
reciprocidad mucho més estrictas, o a cambio de un beneficio tangible o de
un contrato informal pero explicito.

D. Oportunidades y capital social

Ellos estdn comiendo carne, y yo estoy comiendo chiquigiiites
(testimonio de una mujer no beneficiaria,
extraido de Adato, 2000)

Durston (2003), en su discusién sobre la necesaria vinculacién entre
el campo conceptual del capital social y el de la politica social, plantea que
el fomento del capital social de sectores excluidos puede desencadenar
transiciones y potenciar reformas que reduzcan las inequidades sociales.
Para este autor, hay tanto capital social individual ‘como grupal y
comunitario.” El capital social individual se encuentra en las redes
egocentradas, en donde el individuo accede a los recursos del capital
social en su propia red de relaciones. El capital social grupal alude a los
vinculos mdiltiples de los individuos que componen una red, lo que
posibilita que las personas ahi involucradas puedan funcionar como un
equipo. El capital social comunitario, por su parte, es aquel que llega a ser
"plenamente colectivo". A diferencia de los dos anteriores, en este caso no
hay "reclutamiento” o seleccién, sino que la membresia es un derecho de
todos los integrantes de la comunidad. Este tipo de capital social depende
fuertemente de la cooperacién comunitaria, entendida como accién
complementaria orientada al logro de objetivos compartidos de un
emprendimiento comun, y de las normas y sanciones derivadas del
sistema sociocultural (Durston, 2003, p. 160). El concepto de capital social
comunitario de Durston se puede confundir con la cultura de la
comunidad, como parte del sistema sociocultural de las comunidades en
tanto estructuras que contienen normas y sanciones. Ademas, es poco
explicito respecto del conflicto y las desigualdades preexistentes (previas
a programas) entre los miembros de una comunidad y mucho menos de
los que pueden generarse con la operacién de los programas sociales.

¥ En total, plantea la existencia de seis tipos de capital. Ademés de los arriba sefialados,

postula la existencia de capital social de puente (alianzas horizontales a distancia
geogréfica), de escalera (intercambios asimétricos y vinculos entre los actores sociales y
el Estado) y capital social societal. En especial este tltimo es extremadamente difuso.
Ninguno de estos tres han sido incluidos en nuestra reflexién.
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Al igual que Adato (2000), Durston argumenta que el capital social
es potencialmente "parte de la solucién" para aliviar la pobreza y
propiciar el desarrollo. Para él, el capital social de los pobres es un activo
para la realizacién de proyectos personales, grupales y comunitarios.
Adato, por su parte, plantea que las redes facilitan la accion colectiva para
beneficio de todos los involucrados y, ademads, parte del supuesto de que
tanto el fortalecimiento como el debilitamiento de las relaciones sociales
tienen implicaciones en el cumplimiento de los objetivos de los programas
especificos contra la pobreza. El papel del Estado, segtin esta perspectiva,
es el de estimular la confianza donde esta no existe, con el propésito de
promover la asociacién y colaboracién para fines comunes. Esta autora
asume el “efecto-derrame” (spill-over) de los impactos positivos del
Programa Oportunidades en toda la comunidad, que rebasa los limites de
la inclusién directa en el programa. Es decir, sostiene que el grupo de
familias no beneficiarias puede beneficiarse indirectamente del programa,
por medio del incremento de recursos en las comunidades: mejorias en el
suministro de recursos de salud y educacién, donde se incluyen las
"platicas” sobre salud y nutricién, que tienen un fuerte componente
educativo y de prevencién, a las que supuestamente son invitadas.

Aungque en el Programa Oportunidades no se emprenden acciones
directas para el fomento del capital social comunitario, el fortalecimiento
del tejido social y comunitario forma parte de la filosofia que lo orienta,
particularmente a partir de su refundacién en 2002 (cuando pasa de
Progresa a Oportunidades). Por otra parte, como apunta Adato (2000,
p- 147), las acciones para aliviar la pobreza y las intervenciones para el
desarrollo tienen efectos directos e indirectos, algunos intencionados y otros
no. En esta seccién nos abocamos a los impactos de naturaleza indirecta que
el Programa Oportunidades ha operado en la creacién y mantenimiento de
vinculos y relaciones sociales. La informacién de que se dispone apunta en
direcciones distintas. Por una parte, se ha observado el surgimiento del
lamado por Durston (2003) “capital social grupal” entre las mujeres que
forman parte del grupo de familias beneficiarias. Por otra, existen eviden-
cias de conflicto y rupturas de lazos y relaciones sociales en el nivel de la
comunidad, como respuesta a la divisién creada por el sistema de seleccién
de familias beneficiarias. Se ha observado también la permanencia de
relaciones de ayuda mutua e intenso intercambio social —preexistentes— a
nivel comunitario, a pesar de la divisién entre familias beneficiarias y no
beneficiarias. Por ltimo, existen evidencias de situaciones de aislamiento
social, no como resultado del programa sino como producto de la espiral de
desventajas, que incluyen tanto la escasez de recursos econémicos como la
falta de reciprocidad y contacto social. El andlisis que sigue se basa en esos
cuatro tipos de situaciones, tomando en cuenta que es necesario distinguir
entre 1a cnoperacién forzada y la solidaridad voluntaria (Molyneux, 2002),
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asi como entre las divisiones y conflictos sociales preexistentes a los
programas y aquellos que surgen en el proceso de su operacion.

3y17

1. Nuevas identidades: las mujeres “Progresa

El fortalecimiento de las relaciones sociales entre los individuos y
familias que componen el grupo de los beneficiarios es uno de los efectos
positivos del Programa Oportunidades. La evidencia de que se dispone
permite hablar de un proceso de construccién de una nueva identidad
social, las mujeres y familias Progresa, a partir de la seleccién de familias
por parte del programa. Ser seleccionado como beneficiario va acompafiado
de todo un conjunto de actividades —individuales y colectivas— que
incluyen los traslados a recoger los cheques, las platicas de salud, y las
faenas o equipos de trabajo voluntario o no para la realizacién de tareas de
limpieza en la comunidad. Aunque las autoridades nacionales del
programa no imponen estas tareas, ni estas forman parte de las operaciones
del programa, las autoridades locales, los médicos y los maestros las exigen,
y las mujeres beneficiarias se sienten obligadas a participar en ellas, muchas
veces dirigidas por la promotora o por los encargados de salud y los
maestros. En muchas comunidades, la promotora se encarga también de
organizar los traslados de todas las mujeres beneficiarias de la comunidad a
los lugares de recepcion de las transferencias en efectivo, lo que implica
pasar varias horas de un dia, o hasta un dia completo, en el grupo.
Vivencias compartidas, actividades en comun, asistencia a las platicas
educativas, aprendizajes mutuos para el mejor aprovechamiento de los
recursos del programa y participacién en trabajos colectivos, entre otras
cosas, forman parte del ser “mujer/familia Progresa”. Los grupos focales
realizados por Adato (2000, p. 42) proporcionaron informacién sobre
"nuevos tipos de relaciones sociales que han fortalecido los efectos [del
programa] en las mujeres beneficiarias y parecen estar creando nuevas
formas de capital social entre ellas”. Segtin esta informacién, ademaés de las
actividades compartidas que tienen que ver directamente con el programa,
las mujeres hablan de otros temas, comparten experiencias y problemas, se
dan consejos, se pasan informacién relevante y, en general, aprovechan esos
espacios para idear formas de solucionar sus problemas cotidianos. La
autoidentificacion como “mujer Progresa” esta acompafiada de la
identificacién de otras mujeres y familias como no seleccionadas, y en ese
sentido, distintas, y viceversa.

7 Vale la pena hacer notar que a pesar del cambio oficial -que data ya de varios afios- del

nombre del programa (de Progresa a Oportunidades), los habitantes de los pueblos y
pequefias ciudades estudiados siguen usando el primer nombre para referirse al
programa, a los beneficios del mismo, a las corresponsabilidades que implica, y como un
nuevo identificador social: “las mujeres Progresa, el grupo Progresa, ya me lleg6 el
Progresa (el dinero de las becas), el trabajo del Progresa”, entre otros.
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2. Rupturas y conflictos

En un estudio realizado en 1998, se afirmaba que el programa Progresa
altera los sistemas igualitarios de redistribucién relacionados con
mecanismos de control social, caracteristicos de comunidades rurales e
indigenas. Ello conducia a la fragmentacién social y a situaciones conflictivas
entre individuos y familias, tanto en el interior de las comunidades, como
entre promotoras y no beneficiarios (CIESAS, 1998). Pero ese mismo afio, en
nuestro trabajo de campo en El Mirador, Veracruz, observamos c6mo, por el
contrario, la selecciéon externa de los beneficiarios debilitaba la divisién
politica interna que habia impedido a los grupos politicos minoritarios
acceder a programas sociales anteriores. Las familias incorporadas
pertenecian a ambas facciones, lo que las habia conducido a departir menos
conflictivamente." En otra evaluacién, realizada por Escobar y Gonzilez de la
Rocha durante el afio 2001 (2002), se aportaron algunas evidencias de ruptura
del tejido social de los barrios pobres en las pequefias ciudades estudiadas.
Aunque esta no fue una investigacién especifica sobre redes sociales, se
recabé informacion sobre el uso de las relaciones sociales —entre parientes,
amigos y vecinos— en la cotidianeidad de la vida de familias beneficiarias y
no beneficiarias.” Era dificil, sin embargo, atribuir esta situacién al efecto del
programa, lo que no le resta importancia al fenémeno. En contextos de
ruptura del tejido social, de aislamiento y escasa participacion en redes de
relaciones, no podemos hablar de la existencia de capital social y mucho
menos de su fortalecimiento.

Por su parte, Adato (2000) encontré que han surgido divisiones y
conflictos entre las familias beneficiarias y las no beneficiarias como
resultado de la diferencia construida por el programa. En este caso, es
posible afirmar que el Progresa, lejos de fomentar el fortalecimiento del
tejido social, lo ha deteriorado en algunos casos. Estas divisiones, en su
opinién, representan los costos sociales de la focalizaciéon. Los
informantes de Adato aluden a situaciones de injusticia (“no es justo que
los del Progresa coman mejor y compren mejor ropa para sus hijos”), y la
autora detect6 —entre la poblacién no beneficiaria— sentimientos de

®  En esta comunidad, la fraccién perredista habia sido excluida del acceso al PROCAMPO,

un programa de subsidios en dinero a los productores rurales, mientras que una buena
parte de ella accedi6, junto con los priistas, al programa que entonces se llamaba
PROGRESA.

Se trata de una investigacién etnogréfica que se basd en la recopilacién de informacion
sobre la vida cotidiana de los habitantes en las distintas localidades. Los datos fueron
recopilados entre septiembre y octubre de 2002 en localidades semi urbanas de distintos
estados del pais (Arteaga, Michoacdn, Basconcobe, Sonora, Fbano, San Luis, Potosi,
Hostotipaquillo, Jalisco, La Ribera, y Tatahuicapan, Veracruz). Esas mismas localidades
(y familias) fueron cubiertas en el estudio basal cuyo trabajo de campo data de octubre a
diciembre de 2001. El estudio, entonces, fue un seguimiento al mismo universo, tanto
respecto de las localidades como de las familias beneficiarias y no beneficiarias.
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marginacién, de no inclusién y no pertenencia al grupo que conforman las
familias beneficiarias. Se han dado casos de ruptura de relaciones sociales
cercanas preexistentes, como el observado en el estado de Veracruz: un
par de comadres se dejaron de hablar porque una recibe los apoyos del
Progresa y otra no (Adato, 2000, p. 170).

Esta idea se corrobora con datos recientes provenientes de la
SEDESOL. La mayor parte de los individuos entrevistados en la encuesta
“:Qué dicen los pobres? Voces de los pobres” (SEDESOL, 2003b) opinan
que los programas de combate a la pobreza crean desigualdades sociales
(el 48,8% comparado con el 45,9% que estan en desacuerdo; un 5,2% de
los entrevistados no supieron o no contestaron). La pregunta sobre si
estos programas crean conflictos en las comunidades fue respondida
positivamente por el 46,5% y negativamente por el 46,6%.

Por otra parte, hay que tomar en cuenta que los programas de
combate a la pobreza no llegan a operar en contextos sociales homogéneos
y armoénicos. Deben considerarse los conflictos y las divisiones
preexistentes. La divisién entre beneficiarios y no beneficiarios se suma,
entonces, a las diferencias sociales y las tensiones previas. Al respecto, en la
informacién de Adato se observa que, en una comunidad del estado de
Hidalgo, los problemas relacionados con Progresa se sumaron a las
divisiones que ya existian.

La participacién en actividades comunitarias es un tema relevante
para la discusién del capital social en términos de las estructuras e
instifuciones sociales de cooperacién del conjunto total de personas de una
localidad (Durston, 2002). En la informacién que se ha recopilado en
distintas evaluaciones del programa Progresa/Oportunidades (Adato,
Escobar y Gonzalez de la Rocha) se advierte que la creacién de nuevas
diferencias sociales en el nivel de la comunidad atenta contra la creacién y
el mantenimiento del capital social comunitario. Muchas mujeres no
beneficiarias no quieren participar en las faenas o actividades realizadas
con trabajo voluntario, normalmente encaminadas a la limpieza de la
escuela, el centro de salud u otros espacios publicos, las que las mujeres
beneficiarias se sienten obligadas a realizar, aunque no sean parte de las
corresponsabilidades que el programa les pide. Se ha encontrado que
algunos no beneficiarios siguen participando en este tipo de trabajo
colectivo-comunitario, porque las promotoras o los médicos los convencen
con el argumento de que toda la comunidad se verd favorecida con este tipo
de actividades, o porque los no beneficiarios esperan que mediante dicha
participacién se los considere para incluirlos en el programa. Esto fue
observado durante el frabajo de campo realizado tanto por Adato como por
el equipo dirigido por Escobar y Gonzélez de la Rocha. Como esa forma de
inclusion no esta prevista en el programa, se han generado sentimientos de
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decepcion que derivan en la no participacién en las actividades grupales. Se
ha observado una respuesta semejante respecto de las platicas educativas
para la salud y de las actividades comunitarias asociadas a las escuelas. Las
mujeres no beneficiarias no asisten porque no se sienten bienvenidas, pues
no pertenecen al grupo de las “mujeres Progresa”.

Lo mismo ocurre con los aportes voluntarios para la sociedad de
padres de familia de las escuelas, dinero que se destina a festivales
escolares y otro tipo de actividades extracurriculares. En algunas
comunidades, los no beneficiarios no estdn dispuestos a pagar las cuotas,
bajo el argumento de no tener dinero, a diferencia de las familias
beneficiarias. En otras, los maestros son particularmente duros en el cobro
de las cuotas de las familias que saben que son beneficiarias.

En el estudio de Adato, hubo algunos reportes de conflictos directos
entre beneficiarios y no beneficiarios. Dado que fueron pocos en
comparacién con otro tipo de manifestaciones, la autora piensa que las
divisiones sociales que se han producido con la diferenciacién entre
beneficiarios y no beneficiarios no toman la forma de confrontaciones
directas. La inexistencia de una confrontacién directa, por otra parte, no
quiere decir que no existan tensiones y problemas que se manifiestan de
otras formas. Las principales expresiones de tensién social encontradas en
el estudio de Adato son el resentimiento, la envidia y los chismes. Otras
manifestaciones, mds sutiles, tienen que ver con una preocupacién de que
la comunidad “no estd bien”, o con el deseo de que todos los habitantes de
la comunidad formen parte del programa.

Tanto Adato como Escobar y Gonzalez de la Rocha encontraron que
la esperanza de ser incluido suaviza las tensiones. Ante las demandas de
familias no beneficiarias que se sienten merecedoras (por sus condiciones
de pobreza) de ser incluidas en el programa, las promotoras hacen las
solicitudes de incorporacién a nombre de estas familias, y la esperanza se
mantiene durante el proceso. En decenas de miles de comunidades, la
ampliacion del programa a nuevas familias cada afio mantuvo viva la
esperanza de las no beneficiarias. Otro elemento que disminuye la tensién y
los conflictos entre las familias es el conocimiento de que la inclusién de
algunos y la exclusién de otros no se debid a procesos gestados localmente,
ni a decisiones de miembros de la comunidad. Hemos encontrado que el
ser incluido se atribuye muchas veces a la suerte e incluso, en ocasiones, a la
voluntad divina.

3. Permanencia del intercambio social

Contamos con abundantes evidencias sobre la permanencia de las
relaciones sociales y del intercambio social en las comunidades donde se ha
realizado trabajo de campo como parte de las evaluaciones de impacto del
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programa. Adato encontré unos pocos casos en que las relaciones sociales
son buenas y existen formas de solidaridad a pesar de la diferencia
construida entre familias beneficiarias y no beneficiarias. Los vinculos de
parentesco son especialmente propicios para el mantenimiento de estas
relaciones. Asi, hermanas que son beneficiarias y no beneficiarias del
programa comparten los apoyos o la informacién, se visitan, se ayudan
mutuamente para cuidar a los nifios, y tienen otras actitudes semejantes.
Tanto en el estudio basal semi urbano de Escobar y Gonzélez de la Rocha
(2001) como en el seguimiento realizado un afio después, se dio cuenta de la
importancia que el intercambio social sigue teniendo para resolver los
problemas cotidianos, la obtencién de préstamos, el cuidado de los
enfermos, entre otros. Para Adato, la permanencia de estas relaciones
sociales entre beneficiarios y no beneficiarios se basa en el conocimiento de
que la incorporacién estuvo en manos de las autoridades.

Hemos encontrado que las familias beneficiarias cuentan con mas
recursos para actuar de manera solidaria e incluso generosa,
especialmente con parientes cercanos (hermanas, madre). Sin duda, las
transferencias que el programa hace a estas familias de manera regular
(bimensualmente) ofrecen la posibilidad de hacer préstamos, obsequiar
regalos, o pagar las deudas a tiempo.” En ese sentido, se ha planteado que
el programa ha fortalecido la capacidad de las familias beneficiarias para
entablar y mantener relaciones sociales. Igualmente, ha hecho posible que
estas familias sostengan en condiciones “saludables” la economia de
deuda que les caracteriza, ya que al pagar sus deudas a tiempo,
mantienen la confianza que los tenderos (comerciantes que “dan fiado”)
tienen en las “mujeres Progresa”.” Por otra parte, estas transferencias han
hecho posible que muchas familias beneficiarias se liberen de los tenderos
que fian, pero abusan en los precios y, de esta manera, han ampliado sus
opciones de relaciones y reducido sus gastos en mercancias bdsicas. Ello
coadyuva al mantenimiento de este tipo de relaciones y sistemas de
crédito informal, tan socorridos y necesitados por los pobres.

El tipo de bienes y servicios que fluyen por las redes de relaciones
sociales, sin embargo, nada tienen que ver con las innovaciones econémicas
y empresariales de las que habla Portes. Mas bien, se trata de bienes y
servicios encaminados al presente inmediato, a los imponderables de la
vida cotidiana. Es un capital social que se asemeja mas a lo descrito por el
término de "estrategias de sobrevivencia" que a espirales de acumulacion.
Pero aun estos intercambios, con todo y su precariedad, estan sujetos a las

Ademds de posibilitar un margen mayor de ingresos para dedicar a la alimentacién y a
la compra de ropa para los hijos, especialmente calzado y uniformes escolares.

Los prestamistas y tenderos conocen incluso las fechas de recepcién de los apoyos, de tal
manera que tienen mds certeza de que los créditos serdn saldados.
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obligaciones de la reciprocidad (obligacién de dar, de recibir y de
reciprocar), a normas y a sanciones. El incumplimiento de la reciprocidad

"conduce, como se ha planteado, a la ruptura de las relaciones y al gradual o
stibito proceso de aislamiento social.

4. Aislamiento social

A la pregunta de la SEDESOL: ”;quién le ayudaria si se quedara sin
trabajo?”, un numero sorprendentemente alto (19,7%) responde que
nadie. Un también elevado porcentaje —12,3%— opina que nadie le
ayudaria si no tuviera que comer, y un 13% cree que nadie le ayudarfa si
no tuviera donde vivir. Més del 50% de los entrevistados no cuentan con
alguien que le cuide a su hijo menor de 8 afios cuando es menester salir de
casa, y un porcentaje extremadamente bajo: 4,79% preferiria colaborar con
vecinos para resolver su problema de pobreza. Por otra parte, la gran
mayoria piensa que a la gente solo le interesa su propio bienestar (73,6%)
(SEDESOL, 2003b). Estos datos hablan de la situacién de aislamiento
social en que viven muchos individuos y familias en México. En los
estudios realizados por Escobar y Gonzalez de la Rocha, tanto en el
estudio basal como en el seguimiento de impacto del Programa
Opdrtunidades, se ofrecieron evidencias de aislamiento social en los
barrios pobres de las pequefias ciudades estudiadas. Esta situacion, sin
embargo, no puede ser atribuida a algtn efecto perverso del programa,
sino a la muy precaria situacién econémica de estas familias. En dichos
estudios se ha mostrado que las estructuras de oportunidades de las
localidades son extremadamente limitadas y precarias. Tanto hombres
como mujeres encuentran muy escasas opciones de empleo, y este es muy
mal remunerado, o la produccién agricola es poco eficiente y ofrece muy
escasos ingresos. En esos contextos, las personas son poco capaces de
mantener las relaciones sociales, porque su capacidad de reciprocar es
extremadamente limitada. A lo largo de muchas entrevistas, tanto en
pequefios pueblos rurales como en grandes ciudades, ha aparecido el
elemento de la falta de recursos materiales como obstdculo para
frecuentar amistades, aceptar invitaciones, o simplemente visitar a un
pariente. La reciprocidad tiene costos que los mas pobres no pueden
afrontar (Gonzdlez de la Rocha, 1999, 2000a). Las familias que
experimentan este tipo de situaciones tienen pocas oportunidades de
hacer uso de sus relaciones sociales. Como hemos visto, el capital social
florece cuando las condiciones materiales lo permiten; cuando las
condiciones materiales son adversas, el capital social no solo no florece
sino que se extingue.
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E. Conclusiones

Las discusiones en torno del capital social han sido iitiles en
muchos sentidos. En primer lugar, en un mundo académico tan sesgado
hacia enfoques y conceptos de la economia (Fine, 2001), la reflexién sobre
lo social ha sido no solo refrescante sino titil para dar cuenta de un
conjunto importante de elementos que forman parte de los procesos y
dindmicas que conforman a las sociedades.” En el campo de la politica
publica, la dimensién resucitada de lo social ha abierto la posibilidad de
discutir y ventilar fenémenos que habian permanecido silenciosos en las
esferas de poder. No es irrelevante el hecho de que los funcionarios del
gobierno federal hablen de la desigualdad social y las inequidades en el
acceso a los recursos y oportunidades como la causa .fundamental,
primera y ultima, de la pobreza. Tampoco es trivial que lo social, las
acciones y practicas de la gente, sean considerados como “parte de la
solucion” a los problemas que aquejan a nuestras sociedades. Moser
(1996) planteaba hace tiempo que la importancia de los estudios sobre las
respuestas sociales al cambio econémico (llamadas entonces “estrategias
de sobrevivencia”) radicaba en la necesidad de que las politicas ptiblicas
sean instrumentadas para potenciar las acciones de la gente, y no para
obstaculizarlas. Las respuestas sociales y familiares al cambio econémico
han incluido el uso de las relaciones sociales y la intensificacion del
intercambio social como uno de los pocos recursos —ademas de su fuerza
de trabajo— que podian controlar (Gonzalez de la Rocha, 1994).

Pero como se ha mostrado en los estudios sobre los impactos
sociales de las crisis econdmicas, la intensificacién del uso de los recursos
familiares ha tenido enormes costos sociales. Todos los miembros de los
grupos domésticos se ven forzados a trabajar mas por menos ingresos,
pero las mujeres han pagado el costo mds alto de los cambios. Sus
jornadas de trabajo se han intensificado al tener que participar en
mercados de trabajo que las discriminan y excluyen. Sus cargas de trabajo
doméstico se han duplicado ante la necesidad de sustituir bienes y
servicios adquiridos en el mercado, por bienes y servicios producidos en
casa. Son ellas, en gran medida, las que llevan a cabo el trabajo de
mantener aceitada y en buen estado la maquinaria social que les brinda
apoyos solidarios y favores reciprocos, en el marco de la cotidianeidad de
las carencias domésticas; y son las mujeres las primeras en experimentar
los amargos sabores del aislamiento social cuando no han cumplido con la
obligacién de reciprocar y dejan de contar con los apoyos de las redes
desmanteladas de la extrema pobreza (Beneria, 1992; Gonzilez de la

#  Aunque en si mismo el término de capital social refleja, segtin Fine (2001), la conquista

conceptual que la economdia ha ejercido en las ciencias sociales.
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Rocha, 1994; Chant, 1991, 1997). Como afirma Molyneux (2002), estas
respuestas pueden ser interpretadas como evidencias de la importancia
del capital social, sin las cuales América Latina hubiera experimentado
una crisis de reproduccién social. Sin embargo, el capital social no es una
panacea que pueda solucionar todos los problemas de escasez, o sustituir
los recursos econémicos y las politicas responsables (empleos, ingresos
adecuados, condiciones de producciéon adecuadas). De hecho, la vida
social, rica en contactos y relaciones, aparece cuando hay recursos
materiales que abonan y nutren la sociabilidad (Putnam, 1993), y la
erosién del capital social se relaciona claramente con el empeoramiento de
las condiciones materiales de vida (Moser, 1996; Wilson, 1990, 1997;
Gonzalez de la Rocha, 1999, 2000a, 2001).

En las discusiones acerca del capital social no se consideran de
manera suficiente los costos del intercambio social. Se hace referencia a las
normas y obligaciones relacionadas con la pertenencia de grupos o redes
de relaciones, pero los costos econémicos de la reciprocidad quedan
excluidos de la reflexién. El cumplimiento de las obligaciones, por otra
parte, tampoco se ha cuestionado, y simplemente se aclara que quien no
cumple es socialmente sancionado. En contextos de pobreza, agudizados
por las crisis econémicas que han tenido lugar de manera recurrente en
América Latina, reciprocar se vuelve una obligacién de dificil
cumplimiento. Resulta sorprendente constatar que la mayor parte de las
ideas en torno de la reciprocidad, la solidaridad y la ayuda mutua
asumen la existencia ilimitada de estos elementos, como si fueran recursos
inagotables. Por el contrario, los recursos y las relaciones sociales son
construidos, finitos y limitados. Las ideas acerca de la reciprocidad, la
solidaridad y la ayuda mutua, como partes de la solucién a la pobreza, y
las estrategias que los pobres implementan ante el cambio econémico de
manera ilimitada permanecen en los textos especializados sobre el tema,
incluidos aqui los de la perspectiva del capital social. Se plantea de
manera recurrente que la participacién en las redes sociales es la solucién
a un amplio niimero de problemas que los pobres enfrentan
cotidianamente. Las redes sociales aparecen, entonces, como “un refugio
contra la desocupacién” (Chiarello, 1994), “un seguro de desempleo a la
latinoamericana” (Lomnitz, 1975), como “intercambios que compensan los
aumentos de los costos de la economia” (Gershuny, 1994), o como “parte
de la solucién” (Durston, 2003). El intercambio social, desde estas
perspectivas, amortigua, compensa y de cierta forma soluciona las
necesidades y los problemas de escasez de recursos en contextos donde
las estructuras de oportunidades han mermado las opciones para la
obtencién de ingresos por medio del uso de la fuerza de trabajo. Pero,
¢cémo acceder a un favor —visto como ayuda mutua o capital social— si
no se tienen los recursos para reciprocar?
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Las crisis econémicas recurrentes y el desgaste que estas han
producido en las formas de sobrevivencia de los pobres han causado estragos
en el consumo de bienes y servicios, como también en la capacidad de formar
parte de redes de relaciones sociales y, por lo tanto, de hacer uso de los
recursos que fluyen en dichas redes. En ese sentido, podemos afirmar que la
pobreza extrema, la carencia acumulada en el tiempo, erosiona las bases del
capital social. Esta afirmacién debe enmarcarse en una discusién mas amplia,
que tome en cuenta no tnicamente los recursos sociales o la participacién de
los individuos en redes de relaciones, sino los cambios que los grupos
domésticos y familiares han sufrido a lo largo de los 1iltimos afios en varias
dimensiones de sus vidas. La familia, vista como la instancia donde “se
resuelven” los problemas de escasez, ha experimentado procesos de cambio
en su organizacioén y en su posibilidad de responder con sus tradicionales
“estrategias de sobrevivencia”. La idea de que los pobres “se las arreglan”
mediante la instrumentacién de mecanismos sociales para sobrevivir, pase lo
que pase, encuentra obsticulos para su aplicacién en contextos y momentos
histéricos caracterizados por muy precarias oportunidades laborales y por la
exclusién laboral (Gonzalez de 1la Rocha, 2001).

La estabilidad econémica (laboral y familiar), los ingresos relati-
vamente seguros y la estabilidad fisica (contraria a la movilidad geografica)
son elementos que respaldan la pertenencia a redes sociales de ayuda
mutua donde puede florecer el intercambio social. Lo contrario:
inestabilidad laboral, ingresos eventuales y precarios, y movilidad o escasa
permanencia en la localidad, se traducen en la gradual discriminacién de
ciertos grupos domésticos por parte de quienes integran las redes sociales
(Mingione, 1994; Gonzalez de la Rocha, 1997, 2000a). El intercambio social
es fragil y vulnerable a la pobreza de recursos econémicos, y la
aplicabilidad del concepto capital social, en estos contextos, se desvanece.

El Programa Oportunidades, segtn los estudios de impacto que aqui
se revisaron, ha tenido efectos en varios sentidos. Ademas de los impactos
que ha producido en las areas de alimentacién, salud y educacién y vivienda
—que no fueron motivo de este articulo—, con el programa se ha logrado la
constitucion de grupos informales de mujeres alrededor de las tareas
directamente ligadas a él, donde hay muestras de solidaridad y
colaboracion.” Aunque no podemos asegurar que las relaciones sociales que
componen estos grupos no existian anteriormente, el hecho de que ellos giren
alrededor de las responsabilidades de la titularidad del programa nos hace
pensar, con cierto grado de confianza, que su gestacién o consolidacién se
relaciona con la operacion del Programa Oportunidades. Podemos suponer
que a medida que se produzcan mejoras en otros indicadores del
bienestar/vulnerabilidad (trabajo, capital humano, vivienda), la capacidad de

#  Para un analisis de estos cambios, vedse Escobar y Gonzélez de la Rocha, 2002 y 2003.
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entablar y mantener relaciones sociales se vera incrementada. Sin embargo, si
las diferencias en los niveles de bienestar entre las familias beneficiarias y no
beneficiarias aumentan, podemos inferir que habrda un mayor distan-
clamiento y posiblemente un mayor conflicto entre ellas.
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Capitulo IV

Programas de superacion de la pobreza y el
capital social. Evidencias y aprendizajes
de la experiencia en Chile

o ‘ Dagmar Raczynski '
FLACSO . Bihiioteca Claudia Serrano’

Introduccion

En este trabajo se analiza el vinculo entre capital social y pobreza a
la luz del andlisis de cuatro programas de superacién de la pobreza
implementados en Chile en la década de 1990. Se sostiene que el enfoque
del capital social constituye un marco ttil para el desarrollo de programas
de superacién de la pobreza, siempre y cuando se especifique y aclare el
contenido del término, usado en abundancia en la literatura y la
planificacién social en los afos recientes. En la linea de precisar y hacer
operativo el concepto de capital social en las politicas de desarrollo, se
presenta una matriz analitica que aporta tanto al disefio como al
seguimiento de politicas y programas de combate a la pobreza, con el
objeto de ponderar los obstaculos y facilitadores que se enfrentan en
orden a incorporar la perspectiva del capital social. Al mismo tiempo, este
texto pretende destacar en términos practicos aquellos ejes o dmbitos de
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trabajo de los programas sociales considerados centrales para un enfoque
de este tipo. Los programas analizados son Chile Solidario, Chile Barrio,
Seguridad Ciudadana en las poblaciones La Legua y La Victoria, y los
programas del INDAP de apoyo a productores rurales pobres.

El documento se divide en tres secciones. En la primera se precisa
nuestra mirada al tema del desarrollo y el concepto de capital social. En la
segunda se analiza la presencia de una perspectiva de capital social en las
politicas y programas de superacioén de la pobreza en Chile en la dltima
década. En la tercera seccién, finalmente, se presenta las conclusiones y se
formula un conjunto de lecciones y aprendizajes.

A. Acerca del concepto de capital social y desarrollo
1. Necesidad de precisar el concepto de capital social

El concepto de capital social se refiere a las relaciones sociales, los .
vinculos y la sociabilidad. El concepto se nutre de lo que es el corazén de
la sociologia: los vinculos entre la persona y la sociedad, la accién social,
cdmo vivir en comin, cémo actuar en forma cooperativa para alcanzar
propdsitos compartidos, como evitar la fragmentacién y la atomizacién.

El capital social se realiza y manifiesta por medio de relaciones
sociales, pero lo que le da especificidad es la nocién de capital en el
sentido econémico del término. Esto es, en cuanto recurso que puede ser
activado para generar mayor riqueza, entendida esta como bienestar y
éxito en los emprendimientos de los individuos, grupos o sociedades,
teniendo en cuenta que dicho recurso no es solo material y tangible, sino
que tiene importantes componentes socioemocionales, como por ejemplo,
la autoestima, el reconocimiento y el ejercicio de influencia, autonomia,
poder y control.

El capital social se suma a los recursos productivos tradicio-nalmente
reconocidos: recursos naturales, capital fisico, capital financiero y capital
humano; este ultimo comprende: educacién, experiencia, habilidades
sociales, informacién y conocimiento. Los recursos naturales, fisicos y
financieros estan fuera de las personas, mientras que el capital humano es
de la persona, a titulo individual. El capital social, por su parte, se deposita
en las relaciones sociales. Su activacién no depende de una, sino de dos o
mas personas. Las relaciones sociales, que son la base del capital social,
suponen un marco de confianza y reciprocidad, y se traducen en un actuar
conjunto: cooperacion para lograr propésitos o fines compartidos.

En la literatura sobre el capital social se hacen numerosas
distinciones que presentan notables ambigiiedades, diferencias y, en
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ocasiones, contradicciones acerca del contenido, significado y dmbito del
concepto. Algunos sittian al capital social en el nivel concreto de las
relaciones sociales que tienen lugar, mientras que otros lo hacen en el nivel
sociocultural y normativo, aludiendo a contextos que favorecen o no la
cooperacion y la sociabilidad. Algunos destacan el aporte del capital social
a la integracién social y otros afirman que no todo el capital social, ni todos
los tipos de capital social tienen necesariamente efectos positivos. El capital
social se define a veces por sus funciones (para qué sirve), y otras veces por
sus condicionantes (qué se requiere para que se desarrolle). Hay quienes
ponen atencién en las relaciones sociales que se movilizan y quienes
resaltan los resultados que se obtienen. Algunos lo visualizan como una
acumulacién (stock) de confianza y expectativas de reciprocidad y otros
como un flujo de relaciones e intercambios. Algunos otorgan un papel
crucial a las reglas formales y a las instituciones, mientras que otros ponen
el acento en los aspectos cognitivos relacionados con la interiorizacion de
normas y reglas informales. Hay quienes afirman que se puede crear capital
social, pero hay otros que sostienen lo contrario.

El capital social favorece la accién colectiva, pero no toda accién
colectiva es manifestacién de capital social. Para algunos, su uso reiterado
no contribuye a menguarlo o extinguirlo, como en otras formas de capital,
sino a acrecentarlo: la reiteracion de la experiencia produciria mas con-
fianza y esta, a su vez, mayores intercambios y beneficios; para otros, eso no
es necesariamente asi y el capital social se puede deteriorar con su uso.

Pese a la amplia gama de miradas, es posible consignar algunos
importantes puntos de acuerdo:

o el capital social contiene recursos o activos que permiten
ampliar las oportunidades de las personas;

e entre los beneficios atribuidos al capital social, los hay de
indole econémica o material y de indole sociopolitica;

e el capital social constituye un bien ptblico, en el sentido de
que no es propiedad de nadie en particular y que nadie puede
llevarselo o manipularlo a su entera voluntad;

e el capital social tiene en consideracién aspectos subjetivos,
valdricos y culturales, tales como las expectativas, creencias y
valores con respecto al otro y a las posibilidades de actuar en
comun, y se asocia a los conceptos de confianza, reciprocidad
y cooperacion;

e el capital social se encuentra enmarcado por un conjunto de
reglas formales o informales, que de ser internalizadas y
repetidas se institucionalizan;
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» el capital social es un intangible y resulta dificil de diagnos-
ticar y medir;
e el capital social no es tinico ni homogéneo.

Hay tipos o formas distintas de capital social segiin las carac-
teristicas de las relaciones sociales que lo generan, aspecto que se debe
tener en cuenta a la hora de planificar programas de desarrollo. A partir
del trabajo pionero de Granovetter (1973) sobre las “fortalezas de los lazos
débiles”, se ha planteado la diferencia entre el capital social derivado de
lazos fuertes y el capital social originado en lazos débiles. Los lazos
fuertes son relaciones sociales informales, cara a cara, recurrentes en la
vida cotidiana y cargadas de afectividad. Los lazos débiles, por su parte,
son los que conectan a las personas, familias o grupos con otros fuera o
mds alld del grupo unido por lazos fuertes. Mientras los lazos fuertes
constituyen refugio y apoyo ante condiciones dificiles, forman a la
persona y estdn en el origen de emprendimientos del grupo para mejorar
sus condiciones de vida, los lazos débiles conectan con otros que muchas
veces tienen una experiencia e historia distintas, y recursos diferentes a
los del grupo, que combinados con los de este conforman un capital social
que favorece la superacion de la pobreza. Los grupos y segmentos de
poblacién que solo disponen de lazos fuertes se encierran sobre si mismos
haciendo dificil que superen su situacién. En esta misma linea, el Banco
Mundial (Woolcock, 1998; Narayan, 1999) distingue entre capital social de
unién (bonding), que equivale a lazos fuertes, y capitales sociales de
puente (bridging) y de escalera (linking). El capital social de puente
establece vinculos horizontales entre organizaciones asociativas de
segundo nivel y apoya la formacién de alianzas y coaliciones. El capital
social de escalera facilita las relaciones de cooperacién, en que el poder y
el grado de control de una de las partes son mayores que los de las otras.
Ambos tipos de relaciones, de puente o de escalera, representan un capital
derivado de lazos débiles. Es una accién cooperativa con personas menos
cercanas que facilita el acceso a recursos nuevos y aumenta las
posibilidades de superar situaciones de pobreza.

Durston (1999, 2003) sefiala que la unidad que posee activos de
capital social puede ser el individuo, el grupo, la comunidad y la
sociedad, y diferencia entre:

Capital social individual: se refiere a las relaciones de confianza y
reciprocidad que tiene la persona y de la que derivan beneficios. Por
ejemplo, relaciones en el interior de la familia, redes de busqueda de
trabajo, redes de apoyo para el cuidado de los hijos, y otras. Son
relaciones con caracteristicas de un contrato diddico, que se extienden a
través de redes egocentradas. Estas redes pueden ser entre iguales o con
personas en otra posicion social.
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Capital social grupal: alude a diversas redes egocentradas que se
cruzan, de modo que todos se conocen, son amigos, existe una experiencia
compartida, alta confianza y reciprocidad frecuente. Predominan los
contactos cara a cara. Se trata casi siempre de redes entre iguales y de
lazos fuertes. Es el grupo el que deriva beneficios provenientes de su
unioén y trabajo conjunto.

Capital social comunitario: se refiere al que tiene un asiento territorial
o funcional. La membresia no depende del reclutamiento de una persona,
sino de una vecindad estable o de una comunidad de intereses definida-
por un objetivo comtn. Internamente hay relaciones fuertes y débiles. El
capital social comunitario puede haberse generado por experiencias
exitosas de trabajo colaborativo en el pasado. Cuando su acumulacién es
significativa, existe como costumbre casi natural y cuenta con estructuras
normativas implicitas. Cuando es mds nuevo, requiere acuerdos en
cuanto a objetivos comunes, compromisos claros, liderazgo, division del
trabajo, reglamentacién y sanciones explicitas.

Capital social societal: concierne a activos intangibles que configuran
un contexto mas o menos favorable a la existencia y generacion de capital
social; por ejemplo, el predominio de relaciones sociales competitivas o
cooperativas, cerradas o abiertas, inclusivas y tolerantes o excluyentes y
discriminatorias de otros.

Sintetizando, en este trabajo se adopta la siguiente definicién de
capital social:

“Capital social es el conjunto de relaciones sociales
asociativas y de cooperacion basadas en la confianza y la
reciprocidad, que permiten a las personas, en este caso las
personas y segmentos pobres, ampliar su campo de
oportunidades, al derivar de él activos y beneficios
individuales y grupales”.

Resulta importante sefialar que el capital social no es un activo
propio ni peculiar de los sectores pobres, aunque todos los estudios
demuestran que para estas personas y familias, en un contexto de
privacion y carencias, el actuar colectivo resulta fundamental para un
mejor manejo/aprovechamiento de las oportunidades.

2. Capital social, similitudes y diferencias con otros conceptos
Resulta importante diferenciar el capital social de otros conceptos

con los que a veces se confunde, pero que desde nuestra perspectiva
son distintos.



104 CEPAL

a) Capital social y relaciones sociales

No cualquier relacién social es capital social. El capital social
supone relaciones sociales, formales o informales, que tienen cierta
permanencia y regularidad, se cimientan en lazos de confianza y apoyan
la cooperacién y la solucién conjunta de problemas.

b) Capital social, capacidades y empoderamiento (empowerment)

Las capacidades y el empoderamiento individual (autoestima,
habilidades sociales, manejo de informacién, seguridad en si mismo, y
otros) son parte del capital humano y no son capital social. Pueden, y en
muchas ocasiones asi ocurre, ser materia prima o insumo que contribuye
a la expansién del capital social.

c) Capital social y participacién social

La participacién social es, al mismo tiempo, tanto un fin de la
politica social —en cuanto refleja a la “ciudadania en accién” (habitantes
que conocen y asumen sus derechos y deberes)— como un medio que
contribuye a ampliar dicha ciudadania y mejorar la sintonia entre la
politica publica y las necesidades y prioridades de los habitantes. La
participacién social se refiere al involucramiento directo y activo de los
ciudadanos en iniciativas o proyectos de bien comun. Se realiza
principalmente en el 4&mbito comunitario, y da cuenta de una motivacién
socioterritorial porque incide en Ja vida del lugar. La participacién se liga
al capital social, sin embargo, no es per se constitutiva de capital social y
puede darse el caso de acciones de interés estrictamente individual, de
trayectorias de caracter politico o de espacios de liderazgo alejados de los
ambitos de la confianza y la reciprocidad.

d) Capital social, ciudadania y compromiso civico

El concepto de ciudadania se vincula a derechos y deberes de las
personas. El concepto se entrecruza, pero es distinto, al de capital social.
Ambos se relacionan con umbrales de dignidad y calidad de vida.
Ciudadania refiere a los derechos y las responsabilidades de los
ciudadanos y usuarios de las politicas publicas y a su participacién y
control de la accién del Estado. Al estar ligado el capital social a la
capacidad cooperativa de las personas, contiene una semilla fértil de
expansion de la ciudadania, asi como el interés y compromiso. por los
asuntos de bien publico.

e) Capital social, sociedad civil y asociatividad

Se ha vinculado el concepto de capital social al de organizaciones y
asociaciones propias del drea privada o no gubernamental, incentivadas
por motivaciones de interés publico. Estas entidades intermedias son
eficientes colaboradoras de las redes ciudadanas, pero en si mismas no
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son necesariamente portadoras de capital social. En este sentido, el
numero de estas organizaciones no es indicador de capital social.

f) Capital social, organizacién social y organizacion comunitaria

En principio, la existencia de organizaciones sociales —funcionales
y territoriales— constituye una sefial de presencia de capital social,
asumiendo que en la interaccién que las sustenta existen bases de
confianza y reciprocidad, y que su légica principal es la cooperacién. Sin
embargo, estas organizaciones no constituyen necesariamente un depdsito
de capital social. Ellas pueden surgir en respuesta a demandas del Estado,
tener un caracter meramente instrumental y operar sobre bases de control
mas que de cooperacién. El registro del nimero y tipo de estas
organizaciones no constituye un indicador de capital social. Es necesario
hacer un andlisis més complejo, evaluando las bases de reciprocidad y
confianza que sustentan a estas asociaciones, asi como su capacidad de
movilizar activos para sus participantes.

g) Capital social y redes sociales ’

El término red social se utiliza profusamente en el dmbito de la
politica social y se restringe con cierta frecuencia al conjunto de beneficios
contenidos en los programas sociales. Esta comprensién de red social no
es capital social. Otras veces se habla de red social cuando un conjunto de
instituciones u organizaciones se proponen trabajar coordinadamente.
Tampoco es capital social en el sentido definido.

Una red social es capital social cuando los actores involucrados en la
relacion de intercambio aportan distintos tipos de recursos, que se disponen
en la red para que otros tengan acceso a ellos. Estos recursos pueden ser
parte del capital que tiene cada uno de los actores que entran en relacién
(capital humano), pero también existen recursos que estin integrados en las
redes de otros actores con que se interacttia; sobre estos recursos se tiene
acceso directo o indirecto. Las redes tienen, por lo tanto, la capacidad de
ampliar el espectro de recursos de que dispone cada uno de los agentes que
la constituyen, que ponen la experiencia propia a disposicién de otros para
el logro de objetivos y metas comunes (Lin, 2001).

3. Beneficios o resultados del capital social

El capital social genera activos o beneficios de tres tipos:
econémicos y materiales, que permiten el acceso a mejores niveles de
bienestar; sociales y culturales, que generan beneficios en el ambito de la
integracién social; y politicos y civicos, que hacen posible alcanzar
mayores cuotas de poder e ‘influencia social. A su vez, estos beneficios
pueden localizarse en el ambito individual, comunitario y societal. En
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otras palabras, las relaciones de confianza y reciprocidad son saludables
para: i) las personas que las realizan; ii) para el grupo, la comunidad y el
entorno social en que estas se desarrollan, donde mejoran la capacidad de
coordinacién y el didlogo entre diferentes agentes; y iii) para el conjunto
de la sociedad, donde aumentan los niveles de civismo y participacién
ciudadana (Serrano, 2002).

4. Pobreza en un nuevo enfoque de desarrollo

La profusién y acogida que ha tenido el término capital social se
debe en parte a que presenta potencialidades que permiten repensar
temas de desarrollo, pobreza y desigualdad social, ante la evidencia de
que el modelo liberal no aporta elementos que contribuyan a la. cohesién
social, sino por el contrario, entrafia en su dinamica grandes riesgos de
fractura social. El vinculo entre capital social y pobreza se origina en
distintas vertientes que convergen:

Una ampliacién del concepto de desarrollo desde sus contenidos de
crecimiento de la economia (PIB) a los de desarrollo humano y expansién
de capacidades de las personas, lo que abre una perspectiva social y politica
al andlisis sobre propdésitos y resultados de las estrategias y politicas de
desarrollo (PNUD, 2001; Sen, 1999). Bajo esta Optica, el objetivo primordial
del desarrollo es la persona humana y la expansién de sus libertades
sustantivas y de sus capacidades para realizarlas. El analisis de la pobreza
se desplaza desde los clasicos problemas de medicién y cuantificacion de -
carencias y dificultades de acceso a recursos, bienes y servicios, al examen
de la estructura de oportunidades y las capacidades o potencialidades de
que disponen los individuos para desarrollar una vida digna.

Existe la constatacién de que la pobreza no es solo un asunto de
carencias materiales; que en el corazén de muchas de las situaciones de
pobreza se halla un “estado de dnimo”, producto de la experiencia de
vida, que es necesario remover; y que su superacién pasa por un cambio
en las relaciones entre las personas y los grupos sociales. Factores tales
como la memoria y la dignidad, la confianza en la capacidad de
emprender acciones, el tener opinién y poder expresarla, abrigar
expectativas, entre otros, son aspectos que contribuyen a que una persona
0 un grupo, mas que ser objeto de los acontecimientos positivos y
negativos de la vida, visualice alternativas de accién desde si mismo y
tenga capacidad de dirigir su vida.

En relacién con lo anterior, se instala una concepcién de la pobreza
como un asunto politico y de poder, en términos de tener control sobre la
propia vida, poder imaginar el futuro e interpretar la propia existencia en
el contexto en que esta se desarrolla.
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Hay una creciente aceptacién de que los segmentos y grupos en
situaciéon de pobreza cuentan con activos de distinto tipo —entre ellos
capital social— para manejar su situacién, evitar caer en situaciones de
mayor vulnerabilidad y desplegar acciones para superar su condicién
(Moser, 1994; BID, 1999; Banco Mundial, 2000; Rabotnikof, 1999).

Estas vertientes se tradujeron en una visién del desarrollo de los
sectores pobres ligada a procesos, proyectos, colaboracién de diferentes
agentes y construccion de capital social. En estos enfoques adquiere
preeminencia el sujeto o actor social y se procura fortalecer sus capacidades
para dirigir su vida. Estas capacidades son individuales y sociales. Se trata
de vencer actitudes fatalistas, promover conductas proactivas, abrir
miradas, expandir redes y relaciones sociales y fomentar esfuerzos
cooperativos y colaborativos orientados al logro de metas compartidas.

Estas miradas més modernas a la pobreza se relacionan con el
enfoque de desarrollo humano, el enfoque de creacién de capacidades, los
planteamientos sobre el capital social y aquellos que se refieren a la
politica social como garante de derechos de ciudadania. Tienen en comun
que desplazan el centro de atencién desde las carencias a la expansion de
los “espacios de libertad” de los sujetos para decidir sobre sus vidas y su
destino, en un plano de responsabilidades ptiblicas, sociales e
individuales. Por lo tanto, las politicas se abocan a cémo expandir
capacidades y generar mayores oportunidades para la poblacién de
menores recursos. El desafio es examinar las oportunidades que las
personas tienen o no para pensar sus vidas en la linea de un desarrollo
integral, y articular procesos graduales pero sostenidos de superacién de
la pobreza. Son focos de interés los recursos no materiales de las familias,
las relaciones sociales y el capital social. El criterio de éxito de los
programas de desarrollo no se reduce al incremento de ingresos, bienes o
consumo, sino que comprende el acceso a mayores espacios de autonomia
personal para dirigir la vida, mejores oportunidades de participacién
plena en la vida social y politica del pais y acceso al bienestar con que se
asocia el desarrollo.

El enfoque de los derechos y la ciudadania plantea que los Estados
deben asumir responsabilidades en la garantia de derechos de todos los
ciudadanos, que comprenden, ademas de los derechos civiles y politicos,
los derechos sociales constitutivos de la ciudadania social. De este enfoque
deriva la preocupacién por establecer minimos sociales, que son
irrenunciables desde el punto de vista de la politica publica. Estos minimos
se determinan en funcién de disminuir las brechas de determinados grupos
de poblacién en relacién con el conjunto de la comunidad.

Al tomar en cuenta los aportes mencionados, el enfoque de la
generacion de capacidades entiende que la superacion de la pobreza pasa
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por las personas, y adquieren un enorme valor temas tales como la
expansién de competencias personales y comunicacionales, la visualizacién
de nuevas posibilidades de crecimiento personal, la autoestima y la fe en si
mismo. Al mismo tiempo, este enfoque afirma que es necesario afectar a la
trama de interacciones o vinculos que interrelacionan a las personas entre
si, y por lo tanto, las politicas y programas de superaciéon de la pobreza
deben atender, y si es necesario desplegar, acciones que modifiquen la
naturaleza de estas relaciones. Ahora bien, intervenir con el fin de
modificarlas requiere trabajar y cambiar actitudes, disposiciones y
esquemas mentales de los sectores pobres y “no pobres” (funcionarios,
profesionales y técnicos, autoridades, empresarios, y otros). En relacién con
lo anterior, es importante ampliar el radio de accién y las redes de apoyo
personal e institucional con que cuentan los sectores pobres.

Los activos de los grupos humanos se han clasificado de distintas
formas. Una autora pionera en poner el acento sobre los activos de los
pobres, y entre ellos los vinculados a la red de relaciones sociales, es
Moser (1994). Entre los activos que poseen las familias pobres, enumera:

i)  la mano de obra que permite la generacion de ingresos;

ii) la infraestructura social y econémica que constituye el
contexto en que la familia organiza su vida;

iii) la vivienda, su propiedad, tamafio, materialidad, entre otros,
factores todos que permiten enfrentar decisiones tales como
acoger a nuevos miembros allegados en el terreno o la casa,
disponer de espacio para actividades productivas, alquilar o
vender todo o una parte, y otras;

iv) las relaciones familiares, composiciéon y estructura del hogar,
edad de los miembros, y otras;

v) el capital humano entendido como el conocimiento y las
destrezas que han acumulado los integrantes de la familia y
que se expresan en educacién y capacitacién, experiencia,
habilidades sociales, manejo de informacién, y

vi) el capital social como activo para la disminucién de la
vulnerabilidad y aumento de las oportunidades.

El enfoque de capital social sobre temas de pobreza privilegia la
mirada a las relaciones de reciprocidad y confianza entre las personas y
grupos, en el entendido de que estas constituyen un importante
movilizador de los activos de los pobres, siendo este un activo en si
mismo. La existencia de capital social provee recursos o activos que
permiten enfrentar con mejores resultados crisis y riesgos inesperados,
ampliar los mecanismos de proteccion y aprovechar mejor las
oportunidades que existen, crear nuevas oportunidades, o ambas cosas. El
capital social, ademads, facilita que un conjunto de personas —un grupo,
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una asociacién, una comunidad— se involucren en un proyecto comdn
compartido de mejoramiento de situaciones de pobreza.

Por dltimo, cabe destacar que el capital social nunca opera sélo
como unico capital. El activo capital social no reemplaza a los activos
econdmicos, laborales, ni el papel de las politicas ptblicas y del mercado.
Se requieren recursos naturales, fisicos, humanos y financieros para salir
adelante. Se precisan también, y de modo importante, nichos de
oportunidades: mercado, oportunidades de empleo, baja segregacion
social, baja discriminacién. Los nichos de oportunidades estan influidos
por la existencia de capital social, sobre todo de los tipos puente y
escalera, pero son mds que este capital.

B. Politicas y programas de superacién de la pobreza
en los anos noventa en Chile desde la perspectiva
del capital social

1. Nociones de capital social presentes en la politica social de
superacion de la pobreza en Chile

La politica social que se ha llevado adelante en los afios noventa tiene
dos componentes principales, que se complementan. Primero, el
fortalecimiento de politicas sectoriales que aseguren un nivel bdsico de
servicio para toda la poblacién: educacién, salud, vivienda, seguridad
social, trabajo y justicia. En el segundo componente de la politica social,
constituido por programas especificos dirigidos a situaciones de pobreza,
precariedad, riesgo social y vulnerabilidad, se concentran las experiencias
que aluden al enfoque del capital social. Este componente obedece a la
responsabilidad del Estado de asegurar que los mds pobres y vulnerables
puedan desarrollar su potencial y capacidades, accediendo a las
oportunidades que ofrece la economia y la sociedad. El primer componente
constituye el niicleo central de la politica social, que absorbe la mayor parte
de los recursos publicos destinados al dmbito social. El segundo
componente, mas reciente, flexible e innovador, es complementario al
primero y supone que este presenta un buen funcionamiento.

Es necesario comprender la politica social en la interrelaciéon de
ambos componentes. Integracién social y mayor ciudadania se logran
combinando politicas universales basicas con politicas especificas que
apoyen a las familias, organizaciones, servicios y comunidades, para que
puedan aprovechar las oportunidades que la sociedad les ofrece.

En los ultimos 15 afios ambos componentes se han expandido. Si
bien el &ambito sectorial captura mds recursos, desde la mirada
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institucional y programatica, el segundo componente.muestra un notable
y sostenido crecimiento que se aprecia en un conjunto cada vez mds
numeroso de programas dirigidos a distintos grupos prioritarios. En 1995
se contabilizaban 114 programas, en 1996 un total de 125 y en 1998 la cifra
se eleva a 141. En 1999, el Ministerio de Planificacién y Cooperacion
(MIDEPLAN) contabiliza 191 de estos programas solo para seis grupos
prioritarios” (infancia y adolescencia, juventud, adulto mayor, mujer,
personas con discapacidad, pueblos indigenas). Mas de dos tercios de los
programas han sido creados después de 1990, y cerca de la mitad después
de 1994. El nimero de-programas y la diversidad de 4reas-problema que
estos cubren dan cuenta de una oferta abundante y diversificada.

Una parte de esta oferta se orienta mediante un enfoque tradicional
de carencias y en la otra se plantean estrategias de intervencion dirigidas
a expandir capacidades personales, laborales, organizacionales,
productivas y sociales, y se adopta un cierto enfoque de capital social. No
obstante, el término se utiliza de modo ambiguo, equipardndolo a veces
con sociedad civil, otras con ciudadania, redes sociales, asociatividad, o a
veces simplemente con el mejoramiento del acceso a los beneficios de
programas sociales.

2. Matriz para el seguimiento del capital social en politicas
publicas y andlisis de programas sociales

Tomando como referencia los conceptos comentados en secciones
anteriores, proponemos examinar cuatro programas sociales procurando
reconocer los elementos de capital social que en estos se activan. Ello se
hace considerando seis criterios generales de interés:

i) el concepto de capital social que estd presente en los
programas;

ii) el tipo de relaciones de cooperacién de unién, puente o
escalera que se instala en su proceso de implementacién;

iii) los beneficios que aporta el programa en el plano material y
econdmico, social y emocional y politico civico;

iv) la consideracién de nociones cercanas al capital social, tales
como redes, participacién, generacién de capacidades y voz
publica;

v) las herramientas técnico-metodoldgicas que estdn en la base
del programa y son relevantes desde la perspectiva del capital
social, tales como:

— sintonia con el entorno,
— potenciamiento de liderazgos locales,
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- rol de las organizaciones,
~ rol de los monitores, entre otros, y

vi) institucionalidad y gestién del programa, que se refiere a las
reglas del juego, los compromisos, la participacién en la toma
de decisiones y la cultura institucional y el rol de los
funcionarios y agentes intermedios.

Por dltimo, sobre la base del anélisis de las categorias sefialadas, en
la matriz se captura informaciéon acerca de los resultados de los
programas desde la perspectiva del capital social.

Cuadro V.1
MATRIZ PARA EL ANALIS!IS DE PROGRAMAS SOCIALES DESDE LA PERSPECTIVA
DEL CAPITAL SOCIAL

A. Concepto que se maneja
B. Relaciones de cooperacién que se instalan

Relaciones sociales de unién (lazos fuertes)

Ingerencia de relaciones familiares y de parentesco

Ingerencia de los grupos primarios
Relaciones sociales de puente (lazos débites)
 Organizaciones de cooperacion

« Apertura a nuevos contactos

Relaciones sociales de escalera

» Con otros grupos o asociaciones

» Con autoridades

C. Beneficios esperados y logrados

Econdmicos y materiales
Sogiales
Politico-civicos

D. Nociones asociadas

- Redes

- Participacion

- Generacion de capacidades
- Voz publica

E. Herramientas técnico-metodoldgicas

Sintonia con el entorno
Potenciamiento de liderazgos locales
Activacion de capital social latente
Apoyo sobre redes preexistentes

Creacion de valores afectivos respecto del
lugar (territorio)

Organizaciones
* Rol de las organizaciones
e Autonomia de las organizaciones
* Nuevas organizaciones
» Conherencia con la tradicién organizativa
* Monitores —promotores y su rol como
interfaz del programa:
- Vinculos con el entorno y el territorio
- Horizontalidad en ef trabajo
Experiencia en procesos de desarrollo

F. tnstitucionalidad

Reglas del juego

Peso de normas y valores sociales reconocidos
Claridad de los compromisos

Apertura y horizontalidad de la gestion
Participaciéon en la toma de decisiones

Cultura institucional y rol de los funcionarios

Cultura institucional y rol de los agentes
intermedios

G. Resultadoé desde la perspectiva del capital
social

Fuente: Elaboracion propia.
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3. Analisis de cuatro programas

a) Programa Chile Barrio/Ministerio de Vivienda y Urbanismo
(MINVU)

El programa Chile Barrio tiene como objetivo contribuir a un
mejoramiento de la situacién residencial, la calidad del habitat y las
oportunidades de insercién social y laboral de los habitantes de
asentamientos habitacionales precarios. La intervencién del programa se
inicia con la realizacién de un diagnéstico socioproductivo, habitacional y
de infraestructura realizado previamente con los habitantes, y validado
con ellos. A partir de este se define un plan de accién compartido en que
se involucra a los habitantes y las instituciones comprometidas con el
programa. En Chile Barrio se contemplan cuatro principales lineas de
accién, que son: i)mejoramiento de la vivienda y del barrio;
ii) habilitacién social, fortalecimiento de las organizaciones, formulacién y
gestion de proyectos; iii) habilitacién laboral y productiva; y
iv) regularizacién de los titulos de propiedad de los terrenos. Mediante
estas lineas, el programa se propone expandir capacidades personales y
productivas, y organizacionales y de gestion. Simultdneamente, su.
objetivo es dejar capacidades instaladas en los municipios para que
brinden ayuda a los habitantes de las nuevas villas, asi como dejarlos
conectados con redes de apoyo. El disefio establece tres momentos clave
de participacién social: diagnéstico de la realidad local, disefio y
negociacién del plan de accién y ejecucion del plan.

i) Concepto de capital social que maneja

En Chile Barrio no se utiliza el término capital social. Sin embargo,
en las directrices para el diagnéstico, las lineas de accién, el Plan de
Accién Compartido y el propésito o fin buscado por el programa estan
presentes las nociones de redes, participacidn, generacién de capacidades
y gestioén colectiva del espacio territorial. Mediante el programa se aspira
a alcanzar resultados sociales que apuntan a facilitar la convivencia en el
nuevo hébitat, junto con mejoras materiales en la vivienda, la
infraestructura sanitaria y la insercién laboral.

ii)  Relaciones de cooperacién que se instalan

La primera institucién que entra a los asentamientos es el Fondo de
Solidaridad e Inversiéon Social (FOSIS), con su Servicio de Apoyo al
Desarrollo del Barrio. Este servicio representa la linea de habilitacién
social. Se espera que el FOSIS, de comtin acuerdo con el municipio y la
unidad operativa del Chile Barrio, contacte —previa licitacién— a una
institucién que se haga cargo de este servicio. La institucién efectiia una
etapa de diagnéstico del asentamiento, e identifica los recursos o activos
materiales, organizacionales y de liderazgo presentes, a objeto de
potenciarlos. [Esta fase, que debe realizarse con metodologias
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part1c1pat1vas culmina con el Plan de Accién Compartido y su postenor
ejecucion. Se trata de fortalecer las relaciones y la organizacién en el
interior del asentamiento y de abrir redes con otros fuera de este, en
particular con servicios e instituciones. De esta forma, se apoya el
desarrollo de relaciones de unién en el asentamiento y relaciones de
puente y escalera hacia el exterior.

iii)  Beneficios logrados y esperados

Se esperan beneficios individuales y colectivos; materiales (mejora
de vivienda, infraestructura sanitaria, equipamiento comunitario, acceso a
servicios) y no materiales; de expansién de capacidades personales
(confianza y seguridad en si mismo, informacién y conocimiento);
laborales (capacitacién) y organizacionales y de gestién (asociatividad,
liderazgo, capacidad de gesti6n o cogestién con otros). En los estudios
sobre resultados se advierte una heterogeneidad enorme, dependiendo de
la historia y las caracteristicas de los asentamientos; de las instituciones y
personas a cargo del apoyo para el desarrollo del barrio; de la conjugacién
efectiva que se logra entre la linea de habilitacién social y las. otras del
programa, especialmente la de vivienda; del involucramiento efectivo del
municipio; y, muy importante, del lugar donde se instalan las nuevas
viviendas (radicacién o erradicacién) y con quienes se comparte este
lugar. Es comtin que en la primera etapa de habilitacién se logre expandir
capacidades y fortalecer organizaciones, asi como desarrollar acciones
exitosas de gestion colectiva. No obstante, en el momento de obtener la
vivienda estos avances se quiebran, debilitan o desaparecen, porque en el
nuevo espacio se convive con otros y las imagenes reciprocas estdn llenas
de estigmas, las viviendas son de mala calidad, el espacio es restringido y
no permite la ampliacién, o solo hacia los espacios compartidos, lo que
tensiona la convivencia, puesto que no ha habido una preparacién para
vivir en condominio.

iv) Nociones asociadas

En el programa se plantea la participacién como una condicién de
éxito de su estrategia y se entiende como un diadlogo entre las
instituciones involucradas, los organismos ejecutores seleccionados y los
habitantes del asentamiento.

v)  Herramientas técnico-metodolégicas

La unidad de intervencién es el asentamiento. Las herramientas
mds importantes son el diagnéstico inicial, el Plan de Accién Compartido,
el trabajo del Servicio de Apoyo al Desarrollo del Barrio, la coordinacién
con el municipio y el gobierno regional y los diversos servicios
involucrados dependientes de cinco ministerios. El programa es
centralizado y se ejecuta desconcentradamente. El involucramiento del
municipio y el respaldo que este le da al programa es decisivo, como
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también lo es, en la primera etapa, el Servicio de Apoyo al Desarrollo del
Barrio. En algunos casos, los agentes de desarrollo local logran potenciar
lideres locales e imprimir autonomia o iniciativa a las organizaciones; en
otros, generan dependencia, es decir, cuando el agente se retira, las
organizaciones pierden el rumbo y se desvanecen.

vi)  Institucionalidad

El programa nace en el nivel central. Este identifica los
asentamientos a intervenir, la forma de hacerlo, las lineas de accién y los
tiempos. En las lineas de acciébn convergen cinco ministerios que son
gestores del programa, aunque la direccién general estd en el MINVU. En
Chile Barrio se decide qué asentamiento incorporar junto con el municipio
y la intendencia. No obstante, la responsabilidad de cada uno de estos
agentes no estd bien definida. Una vez seleccionado el asentamiento, los
habitantes firman una carta de compromiso con el programa.
Posteriormente, cada linea de accién decide sobre su ejecucién, y no existe
una definicién clara del papel del municipio en ellas. Cada linea de accién
tiene uno o mds agentes locales, a veces contratados directamente y a
veces mediante licitacién publica, sin que esté claro el papel de cada uno
de estos agentes en el proceso.

La direccién del programa impone importantes exigencias de
coordinacion, que lo tensionan. Hay desencuentros en el terreno y falta de
nitidez en cuanto a quién es el responsable del programa en su conjunto.
La direccion de este y la gestién coordinada de cinco ministerios no han
logrado concordar reglas de juego claras. En su mayoria, los funcionarios
trabajan ”para su instituciéon” més que para el proyecto concreto ligado a
cada uno de los asentamientos. Dado lo anterior, los agentes intermedios
y locales son fundamentales para articular la coherencia que una
intervencidn intersectorial requiere.

vii) Resultados pertinentes a la problematica del capital social

El Servicio de Apoyo al Desarrollo del Barrio es la linea de accién
que se propone construir y ampliar el capital social. Opera meéjor ahi
donde los agentes locales conocen y tienen una presencia regular en el
asentamiento, y construyen con los destinatarios una relaciéon de apoyo,
colaboracién y estimulo a la autonomia. Muchos de ellos muestran un alto
compromiso, pero este adquiere un perfil mds bien asistencial y de
solucién directa, rdpida y eficiente de problemas, en lugar de expandir
capacidades para que lideres y pobladores gestionen por si mismos la
solucién de sus problemas.

El traslado posterior a las viviendas definitivas tiende a romper o
modificar el tejido social construido. La disposicién espacial de las
viviendas; la asignaci6én de las familias a la vivienda, con frecuencia sin
participacién de los dirigentes; la cohabitacién de la villa con familias que
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vienen de otros lados y han accedido a la vivienda por otra via
(postulacién individual u otra); y otros factores, crean tensiones y
conflictos que deterioran el tejido social o impiden construir uno nuevo.
El retiro de las instituciones de apoyo y sus encargados, una vez
entregadas las nuevas viviendas, deja una sensacion de abandono entre
los habitantes. Pasado un tiempo, a ello se suma la frustracién con la
nueva vivienda: se vive mas caro (hay mas gastos), el espacio es
restringido, la edificaciéon tiene fallas de calidad, se siente a los vecinos,
los espacios comunes no son seguros, y otros. Agréguese que por contar
ahora con una vivienda definitiva es mas dificil que antes acceder a los
beneficios de otros programas sociales: la vivienda nueva implica un
puntaje CAS mads alto para el hogar, que reduce el acceso a beneficios de
programas sociales centrales y municipales.

En términos de capital social, después de la instalacién habitacional
definitiva se traba el proceso de inversién social que se habia activado, se
pierden las antiguas redes y lazos de cooperacién y el nuevo vecindario
no resulta socialmente acogedor. En resumidas cuentas, el resultado es de
pérdida y erosién.

b) Sistema Chile Solidario 2002-2004, Ministerio de Planificaciony
Cooperacion (MIDEPLAN)

El objetivo de Chile Solidario es “mejorar las condiciones de vida
de 225 mil familias en extrema pobreza, generando las oportunidades y
proveyendo los recursos que permitan recuperar o disponer de una
capacidad funcional y resolutiva eficaz en el entorno personal, familiar,
comunitario e institucional” (MIDEPLAN, 2002a). Los objetivos
especificos que el sistema ha establecido son: i) apoyar sicolégicamente a
las familias en extrema pobreza para promover el desarrollo de sus
propias potencialidades, transformédndolas en sujetos auténomos;
ii) acercar a las familias indigentes a los servicios y beneficios sociales
disponibles en la red territorial; y iii) generar condiciones minimas a fin
de asegurar que los miembros mas vulnerables de las familias tengan
oportunidades para mejorar su nivel de vida.

El sistema procura organizar la oferta programatica institucional,
asistencial y promocional, otorgando prestaciones asistenciales garan-
tizadas a las familias {(bonos de proteccién y prestaciones monetarias
tradicionales), incluido un apoyo psicosocial que, por medio de una
intervencién personalizada realizada por un promotor, conecta a la familia
con redes y oportunidades que contribuyan a la satisfaccion progresiva de
sus necesidades basicas. En promedio, cada uno de estos agentes locales
tiene a su cargo a 30 familias.
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El Sistema Chile Solidario actiia en tres etapas: la primera es el
“ Acompafiamiento” cuya principal caracteristica es el apoyo psicosocial
que presta el operador. La segunda etapa corresponde a la “Insercion
social”, que consiste en contactar a la familia con la red social. La etapa final
es la de ”Desarrollo” cuyo fin es generar las condiciones basicas de
habilitacion de las familias para iniciar el fortalecimiento del capital social.

i) Concepto de capital social que se maneja

El concepto de capital social presente en Chile Solidario tiene que
ver con aspectos relacionados con este capital, pero no pone el acento en
las relaciones sociales de cooperacién entre personas, familias y grupos.
Hace hincapié en vincular a las familias con la red social de proteccién
- que ofrece la politica publica, disminuir los factores de vulnerabilidad,
mejorar las oportunidades e instalar capacidades para iniciar en las
familias una senda de autonomia.

ii) Relaciones de cooperacién que se instalan

El programa instala relaciones de cooperacién entre las familias y el
dmbito. Por medio del programa se instalan relaciones de cooperacién
entre las familias y el &mbito publico social. No se contempla el desarrollo
ni el fortalecimiento de relaciones sociales de cooperacién de las familias
entre si, ni entre estas y el entorno comunitario.

Relaciones sociales de unién (bonding): en Chile Solidario se trabaja
con la familia como unidad de intervencién, de ahi que se pueda afirmar
que se contribuye a mejorar las relaciones sociales a nivel familiar,
fortaleciendo el capital social de unién.

Relaciones sociales de puente (bridging): en Chile Solidario no se
realizan esfuerzos tendientes a reconocer y robustecer el capital social de
puente que pudiera existir entre las familias con que actaa.

Relaciones sociales de escalera (linking): Chile Solidario colabora con
la generacién o mejoramiento del capital social de escalera, que relaciona a
las familias con las redes ptiblicas de oferta de servicios sociales.

iii)  Beneficios esperados y logrados

Beneficios econdmicos y materiales: a través del programa se
accede a bienes y servicios (bono de ingreso, subsidios monetarios y no
monetarios, prestaciones de educacién, salud y otras, acceso a programas
de promocién social, entre otros).

Beneficios sociales: la acogida que se dispensa a las familias
mediante el programa, al contactarlas una a una en sus lugares de
residencia y operar en torno de un promotor que actda como enlace y
apoyo familiar, abre una oportunidad de desarrollo de capital social
familiar, autoestima y valoracién social. Sin embargo, esta experiencia no
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tiene relacion con la participacién en redes sociales basadas en la
confianza que acrecienten acciones de cooperacién. Por otra parte, el
papel del monitor es extremadamente gravitante; asi como puede aportar
al empoderamiento del grupo familiar, aun sin desearlo puede contribuir
a establecer relaciones de dependencia y clientelismo.

Beneficios politico-civicos: el sistema permite a las familias conocer
que son tributarias de unos minimos sociales, entendidos como sus derechos
béasicos que el programa debe cubrir. Si la familia accede a una
conceptualizaciéon de derechos y no solo de servicios, ayudas o minimos a
cubrir, se ubicard en una condicién mds favorable para el ejercicio de la
ciudadania, aunque ello no garantiza el fortalecimiento de su capacidad de
accién (agency), demanda o propuesta en materias de interés social o publico.

Otra mirada a los asuntos civicos que favorece a las familias es el
contacto que ellas logran con diferentes agentes y &mbitos de la accion del
Estado en materia social, que en el pasado no estaba a su alcance..

iv)  Nociones asociadas

Generacién de capacidades: Las familias que participan en Chile
Solidario inician procesos que supuestamente acrecientan su capacidad de
gestionar sus oportunidades, lo que contribuye a un mejor manejo de sus
recursos propios y de aquellos derivados de las politicas sociales. Las
mayores capacidades se adquiririan por la via del apoyo psicosocial, que
contribuye a un desbloqueo del circulo vicioso de la vulnerabilidad, que
ha sumido a las familias en una situacién de extrema pobreza.

Redes y participacién: en Chile Solidario no se hace hincapié en
el trabajo horizontal en redes, ni se abren canales de participacién de
las familias.

v) Herramientas técnico-metodolégicas

Como principal herramienta metodoldgica, en Chile Solidario se
contempla el papel de un promotor que contacta a las familias, define con
ellas un plan de trabajo y realiza una labor de apoyo psicolégico y
emocional tendiente a superar las trabas relacionadas con la autoestima, la
confianza y la capacidad de la familia para organizar mejor sus recursos.

vi)  Institucionalidad

El Sistema Chile Solidario es tarea del MIDEPLAN. El FOSIS tiene a
su cargo el Programa Puente cuya responsabilidad es contactar a las
familias y vincularlas a la red social por medio de las acciones que
asumen los promotores. A su vez, las municipalidades son responsables
de su ejecucién directa a través de una Unidad de Intervencién Familiar
instalada en el interior del municipio. El programa no contempla ninguna
forma de participacion de las propias familias en su implementacién.
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Una de las apuestas de Chile Solidario es contribuir a un cambio
institucional en el concepto de politica social dirigida a los mas pobres, que
pasa a entenderse como un sistema coordinado de proteccién social. Este
nuevo concepto requiere un cambio en la ldégica de accién de los
funcionarios, que deberan ser capaces de operar con una visiéon mads
sistémica e integral de los temas sociales y las respuestas publicas. Por su
parte, la figura de los promotores constituye un espacio de redisefio
practico de la gestiéon social, que deberia monitorearse a objeto de extraer
aprendizajes que contribuyan al nuevo disefio de politica social. Por de
pronto, resulta prematuro evaluar los resultados de estos disefios.

vii) Resultados

En Chile Solidario se pretende contribuir a generar autonomia en
las familias en situacion de extrema pobreza, para que puedan organizar
mejor sus recursos y acceder a oportunidades. El propésito principal es
articular una malla de proteccién social.

Con este fin, se canalizan recursos efectivos hacia las familias a
través de su vinculacién eficiente con el sistema de proteccién social que
se constituye en torno de la red de programas y servicios sociales.

Desde el punto de vista del capital social, Chile Solidario
contribuye a ampliar las posibilidades de expansién aportando a la
habilitacién social de las familias, aunque este no es un aspecto que se
aborde directamente. Pese a lo que se enuncia en los documentos, el
programa no se ocupa de la temdtica del capital social; sin embargo,
tampoco deberia producir efectos negativos sobre el capital social que
pudieran tener las familias.

c) Programas y proyectos en areas rurales, Instituto de
Desarrolio Agropecuario (INDAP) Ministerio de Agricultura

Bajo el alero del INDAP, se ha disefiado e implementado una amplia
gama de programas orientados a campesinos o pequefios productores en
drea rurales. A modo de ejemplo, el Servicio de Asesoria Local (SAL), el de
Asesoria a Proyectos (SAP), el de Asesoria Especializada (SAE), el
Programa de servicio de desarrollo local en comunidades rurales pobres
(PRODESAL), el Pr