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Instituciones y capital social:
6qué explica qué?

Jacint Jordana

Existen distintas interpretaciones sobre la relacion enire el capital social y las institucioncs.
En algunos casos, los argumentos defienden que las instituciones crean el capital social;
en otros, que el capital social hace que las instituciones funcionen mejor. Esta contra-
diccién puede ser un problema de imposible solucidn, en el sentido de no identificar
com seguridad dénde se sitGa ¢l impulso inicial, Frente a tal planteamiento, este articulo
deficnde una perspectiva distinta, precisande una serie de distincioncs clave. Primero,
que la capacidad dc crear capital social varia segin el tipo de institucién; segundo, que
los efectos del capital social y ¢l propic capital sucial son dos cosas distintas, y, en fercer
lugar, que la confianza interpersonal puede surgir por vias diferentes al capital social.
Estas distinciones facilitan la utilizacién del concepto de capital social, aunque sélo para
un conjunto mis limitado de fenémenos de lo que se ba propucsto frecuentemente. Asi,
estos fendmenos pueden ser analizados en el marco dc las tcorias sobre las instituciones,
la accidn colectiva y las redes sociales, evitando su uso como rétulo de una «caja negras»
para todc aquelio que no somos capaces de explicar.

Palabras clave: capital social, confianza, accion colectiva, reglas sociales.

Introduccion: igué se entiende por capital social? !

La nocién del capital social, definida por el socidlogo francés P. Bourdieu (1980),
reinterpretada en términos del enfoque de la eleccién racional por James Coleman (1988,

1. Agradezco los estimulantes comentarios realizados por Ignacio SanchesCucnca v Miguel Salvador a una
version previa de este articulo,
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1990} y popularizada por Robert Putnam en su trahajo Making Democracy Work ( 1993),
ha alcanzado una amplia accptacion entre numerosos cientificos socialcs que partcn
de orientaciones intelectuales muy distintas 2, El capital social, identificado de forma
restringida con la presencia de redes de confianza interpersonal en las sociedades huma-
nas, y que Putnam considera, de forma genérica, como un compuesto producido por
la dindmica de la actividad asociativa y las normas sociales, ha sido destacade como
un factor muy importante relacionado tanto con el desarrollo cconémico como con la
calidad de la democracia, entre otros fenémenos sociales igualmente importantes.

Sin duda, un clemento importante para cntender el importante éxito cosechado por
el libro dc Robert Putnam en los afios novenia —incluso mas alld del dmbito acadé-
mico— es que intcnta establecer una cierta conexién conceptual entre el enfoque tra-
dicional dc la cultura politica v los renovados enfoques institucionalistas de Jos afios
noventa (incluyendo la versién basada cn la eleccion racional), centrando la discusion
en algunos problemas clave compartidos por ambas perspectivas. Quizds por csta razén,
¥ a pesar de varios problemas conceptuales no resucltos por ¢l propio Putnam {e indi-
cados por numerosos criticos), la discusion y la controversia sobre el libro han sido
muy intensas desde el momento de su aparicién .

Por otra partc, més alld de las discusiones de caracter conceptual sobre e significado
del capital social, cabe destacar que en los Gltimos afos se ha producido una explosién
de estudios y trabajos de carécter més aplicado, orientados a discutir si el capital social
tiene un papel central o no para el bucn funcionamicnto de distintos procesos sociales.
En este sentido, cl desarrollo reciente de este tipo de estudios ha impulsado fuertemente
la discusién sobre cudles son los indicadores més adecuados para medir el nivel de capital
social cxistente en una sociedad *.

Muchos de estos trabajos estan focalizados en analizar la influencia del capital social
en distintos dmbitos sectoriales de politicas piiblicas y sociales, como la salud, el medio
ambiente o la cducacién *. Frecuentementc, estos trabajos se orfentan a interpretar en
cada ambito especifico de politicas pibiicas el rendimiento institucional y el compor-

2. Anilisis de las tradiciones intelectuales cntorna a ia nocion de capital social ¥ su redescubrimicnto ¢n
las dltimas décadas puede cncontrarse en Portes ( 199%: 3-6) o en Foley v Edwards (1999 141-145).

3. 8in duda el libro atrajo criticas muy numerosas en las aios posteriores a su aparicién. Ente éstas, podernos
destacar las realizadas por 8. Tarrow, 1996, o tas contribuciomes de M. Levi y E. Goldberg para cl nimero
monogralico de Pofitics and Socien, 1996, dedicado al libro de Putnam.

4. Véanse distintas perspectivas ¢n Dasgupta y Scrageldin. 1999, Asimismo, la difusitn del conceplo también
ha propiciado la cluboracion de amplias encuestas dirigidas cspecialmente a medir mis adccuadamente, dec
forma multidimensional, los recursos, en términos de capital social, gue disponcn los individuos ¥ que pencra
clectos colectivos [por ejemplo, los trabajos de BID-PNUD 1998, o Sudarsky 1999]."

5. Una perspectiva comparativa de la influcncia dei capital sociat en distintos paises pucde encontrasc en
Knack vy Keefer 1996,
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tamiento de los individuos, Para ello, utilizan como variable explicativa ci nivel de capital
social existente cn una sociedad determinada, o bien, por ¢l contrario, discuten cémo
determinadas caracteristicas personales y de grupo producen un mayor nivel de par-
ticipacion y confianza de los individuos en rclacién a Jas instituciones y las politicas
pablicas. En todo caso, es significativo observar que todos ellos sc enfrentan de un
modo u otro a la tensién que se establece entre las perspectivas que enfatizan el andlisis
dc comportamiente y las que centran su andlisis en cl papel de las instituciones 5, Si
para valorar el grado de difusién del capital social presente cn una sociedad las orien-
taciones que parten del cstudio de la cultura politica tienen posiblemente una bateria
més amplia de instrumentos y de hipdtesis para medirlo, desde el punto de vista del
analisis, los enfoques institucionalistas pucde tener mayor capacidad explicativa para
diagnosticar los obstaculos que frenan la difusion del capital social, o para exarmninar
fos incentivas que intervicnen en la crcacion o reestructuracion del capital social exis-
tentc en un entorno determinado. '

Para la ciencia politica, la década de los noventa ha sido sin duda la década de
la vuelta de las instituciones, lo que ha conducido a dar una gran relevancia a la influencia
de las reglas —formales ¢ informales— y analizar como se toman las decisiones, como
afectan al comportamicnto de los actores, y edmo influyen en los resultados de las poli-
ticas ptihlicas. El neoinstitucionalismo se ha configurado como una nueva perspectiva
analitica —sin duda muy diversificada intermamente— que ha alcanzado una amplia
difusién en los ultimos afos, en muchos ambitos de la ciencia politica, con el propdsito
de supcrar la visién formalista dcl institucionalismo tradicional. Diversas revisiones coin-
ciden en sciialar la existencia de tres diversos tipos de orientaciones o corrientes neoins-
titucionalistas predominantes cn los Gltimos anos. La perspectiva orientada por fa inves-
tigacion histérica (institucionalismo histérico), la orientada a investigar las dindmicas
efectivas dc las organizaciones (teoria de la organizacion), y la basada en el enfoque
de la cleccién racional (Immergut, 1998; Hall y Taylor, 1996). En este sentido, el con-
cepto mismo de institucidn sc encuentra sometido a una gran variedad de interpre-
taciones y conceptualizaciones —podriamos anadir que bastantc mas diversas incluso
que la propia noci6n de capital social—, y ello producc una cierta dificultad para con-
cretar las posiciones en cada caso (Kato, 1996). Asi, tomando ¢l punto de vista de la
eleccién racional, 1a idea de institucién (sea ésta formal o informal) se concentra ¢n

6. §i en algunos casos bos resultados obtenidos en la investigacién conducen a una combinacion impreductiva,
como Jackman y Miller, 1998, opinan que ocurre 1 menudo, o por el contrario, s¢ considera que aportan
clementos de sintesis atractivos. es algo que sigue provocando numerosas controversias, incluyendo las posi-
ciones que optan por situarse claramentc cn una de las dos oricataciones senaladas (evitando por tanto las
ambigilcdades). En estc sentido, Foley y Edwards, 1999, realizan una discusitn similar, revisando numerosos
estudios v distinguiendo cnire los que consideran el capital social como vna variable independiente (las pors-
pectivas hehavioralistas) v Jos yue lo consideran como una variable dependicnte (las perspectivas institucio-
nalistas).
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identificar las reglas, rutinas y normas sociales cuyos cfcctos se manifiestan significa-
tivamente en la sociedad. Por un lado, se estudian sus cfcctos sobre el comportamicnto
de los individuos, mientras que, por otro lado, se intenta explicar su aparicién o per-
sistencia, considerando algunos supuestos sobre ¢l comportamiento racional de los indi-
viduos. En rclacién con el analisis de las politicas publicas, numerosos autores han des-
tacado muy insistentemente ¢l papel clave de las instituciones para comprender su ren-
dimiento, al gjercer como estructuras de incentivos que estimalan (¢ acotan) el com-
pertamiento de los individuos (Scharpf, 1997).

Con el fin dc contribuir a esclarecer las posiciones existentes, y plantear algunas
preguntas rclevantes para futuras investigaciones, este articulo pretende realizar una
breve revisién de algunas de las relaciones que se establecen entre instituciones y capital
social. Por una parte, analizando como influye 1a presencia de las formas institucionales
especificas —formales e informalcs—en la creacién y el mantenimiento del capital social
—contribuyendo por ejemplo a estructurar las interacciones de los actores y pautar sus
procesos de decision—. Por otra parle, examinando Jas caracteristicas del capital social
existente en un entorno dado (comunidad, ciudad, pais, e1c.), la forma en que se desarro-
Han las politicas piblicas, y los rendimientos efectivos que éstas obtienen, y por tanto,
entendiendo las institucioncs como una policy mas.

El articuio se estructura cn tres partes. En primer lugar, se realiza un examen de
los argumentos desarrotlados por Putnam en Making Democracy Work, tanto sobre la
definicion del capital social, como respecto al papel de las instituciones en su formacion
y mantenimiento. No se trata tanto de realizar un cxamen critico del conjunto del libro,
sino de tomar algunos de sus problemas como ejemplo para iniciar la discusion posterior.
Asi, después de plantear la insuficiente especificacion del concepto de institucién en
la obra de Putnam, en el siguientc apartado se presentan distintas interpretaciones sobre
el concepto de capital social, y se apuntan algunos elementos del anilisis neoinstitucional,
destacando especialmente su papel para explicar la resolucién de los problemas de la
accion colectiva. A continuacion, el tercer apartado csta dedicado a plantear, con un
cierto detalle, algunas considcraciones sobre como intervienen las instituciones (me-
diante su inflnencia en ¢l desarrollo de la accién colectiva) en la creacién, mantcnimiento
o estimulo del capital social: como interactdan las varicdades institucionales y las varie-
dades de capital social, y también, cémo se pueden tencr cn cuenta algunos requisitos
que fortalezcan el capital social en el disefio de nuevas instituciones —o en ¢l redisefio
de las va existentes.

La perspectiva adoptada se orienta mas al propdsito de apuntar ideas sobre algunos
mecanismos sociales (aplicables en casos y momentos especificos, scgun las condiciones),
que a la busqueda de regularidades o tendencias de cardcter gencralizador sobre las
relaciones entre instituciones, accién colectiva y capital social (Hedstrom y Swedberg,
1998). En este scntido, es interesante de rescatar la posicion de 1. Elster, el cual apunta
ciertas limitaciones importantes para establecer propuestas de cardcter tedrico y gene-
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ralizador en las ciencias sociales. Su argumento es que muchas explicaciones en las cien-
cias sociales solo pueden «aislar tendencias, propensiones y mecanismos y mostrar que
tienen implicacioncs para el comportamiento fpero] lo que es mucho mas dificil de
conseguir es establecer las condiciones necesarias y suficientes bajo las que estos meca-
nismos se activan» (Elster, 1989: 9). Explorar algunos microfundamentos que se cncuen-
tran detras de las grandes rclaciones observadas entre el capital social y algunas variables
es un propdsito que puede dar una mayor selidez a la aplicacion del concepto de capital
social en las ciencias sociales. Aunque, por otra parte, entender mejor los mecanismos
que tienen influencia en la emergencia y estabilidad del capital social tampoco significa
que a partir de estos elementos pueda derivarse a continuacion una teoria del capital
social.

La interpretacién de R. Putnam sobre el capital social?

Respecto a los argumentos desarrollados por R. Putnam seobre las instituciones y
el capital social en Making Democracy Work, cabe reconocer que su planteamiento, a
principios dc los afios noventa, se basaba fundamentalmente en poner en contacto la
sofisticacién empirica de muchas décadas de los estudios sobre el comportamiento poli-
tico (la perspectiva culturalisia) con las aportacioncs mas recientes sobre la reinter-
pretacion del papel de las instituciones en procesos sociales y politicos (incluyendo algu-
nos argumentos formales del analisis econdémico de la politica). En este sentido, Making
Democracy Work representa un caso de éxito, al establecer una conexidn clave, mediante
el «rescate» de un oscuro concepto socioldgico, entre las dos aproximactones mencio-
nadas, criticando las limitaciones dc las interpretaciones tradicionalcs, y apuntando un
conjunto dc preguntas como tarea de la investigacion, en torno a la nocin de capital
social. Sin embargo, 1ambién puede sefialarsc que, como limitacin, aunque el trabajo
proporciona una excelente interpretacién del conjunto del problema ¢ identifica las «ca-
jas negras», o problcmas cuya dindmica interna no cs explicada satisfactoriamente por
nuestras teorias e interpretaciones actvales, deja abiertos mas interrogantes de los que
resuelve,

Para utilizar y hacer atractiva csta nueva idea del capital social, en la cncrucijada
de distintas orientaciones intelectuales, Putnam no puede evilar mantener una cierta
ambigiicdad en Ia construccidn del concepto que propone. Sin ecmbargo, debe reco-
nocerse que comsigue generar una atractiva interpretacion, que difiere de la prosaica
nocién desarroilada previamente por J. Coleman, Por cllo, mientras gue es bastante
discutible si cl paso dado por Putnam cs suficiente en s mismo para ofrceer algo ted-

7. Esta seccidn sc basa parcialmente en Jordana, 1999,
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ricamente novedoso, todo el conjunto de la discusidn iniciado a partir de su propucsta
permitc sin dida alguna valorar positivamente el acierto de su propuesta. Entre otros
motivos, porque ha conducido a que se considere cada vez mds atentamente la necesidad
de explorar a fondo toda el area tedrica situada justo en el punto dc cncuentro de
distintos campaos de investigacion (comportamicnto politico y social, redes sociales, ins-
tituciones politicas. rendimientos ccondmicos), v a que se desarrollen nuevos instru-
mentos para el analisis empirico, relativizindose algunas relaciones causales tradicio-
nales (la primacia de la explicacion econdmica). Todo cllo, gracias a Ja localizacion
de una encrucijada que todo el mundo identifica con ¢l nombre de capital social.

iQué entiende Putnam por capital social? Como ya hemos sefialado, lo percibe como
un conglomcrado de redes sociales, normas y vida asociativa. Sin embargo, la variable
clave que Making Democracy Work emplea para mostrar la existencia del capital social
es ba confianza intc}prcsonal, entendiendo que ésta hace la cooperacion mds facil entre
los individuos, sin que €stos hayan tcnido un contacto previo entre si (es decir, supo-
nemos que reduce los requisitos informacionales para la cooperacion y modera las posi-
bles distorsiones de ¢sta). Sin embargo, en el libro no hay una articulacion teérica que
rclacione la cxistencia de una fuerte densidad de asociaciones veluntarias de cardcter
terciario (como los clubes del fiitbol o los grupos corales) que es el indicador concreto
quc sc utiliza, con ia existencia de las comunidades civicas cuyos miembios cooperan
siempre entre si, incluso cuando ne sc conocen unos a otros persenalmente, porgue
existe un nivel de confianza interpersonal muy clevado, El problema esta guiza, como
Margaret Levi (1996: 46-47) precisa claramente, en que «Putnam no ofrece nunca una
definicion precisa de confianza (...} a veces usa el termino confiunza para sugerir expec-
tativas basadas en el conocimiento, ajustes institucionales, o sistemas de incentivos que
permiten a un individuo predecir el comportamienio y, por tanto, contar con los demads.
En otros casos, la confianza parece implicar una moralidad general dentro de la propia
comunidad».

Putnam no discute los mecanismos apuntados con mayor profundidad, y sc concentra
en conceptos como confianza y comunidad, sin destacar suficientemente que cstos ele-
mentos son mas efectos que causas del capital social. Extrae hacia fucra cl problema,
planteando que la propension a superar el dilema de la cooperacion posiblemente se
encuentre muy fuertemente vinculada a la existencia de suficiente capital social en una
sociedad dada: «la cooperacion espontdnea es facilitada por el capital social» (1993;
67). Si buscamos un andlisis sobre cudles son las causas del capital social, Putnam sdélo
sugiere dos mecanismos concretos. Uno se refierc a la formacion dc la confianza, y
o vincula al papel de refuerzo que constituye para su permanencia la existencia de
normas de reciprocidad y ayuda mutua; y ¢l otro mecanismo se refiere a la existencia
de las redes civicas, donde domina la coordinacién horizontal (1993; 171-177). Tal como
apunta Putnam en su libro, este Gltimo mecanismo parcee cercano al andlisis de las
tedes sociales, mientras que cl primer mecanismo es claramente un elemento comun
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del analisis neoinstitucional. La cuestién que s¢ plantea es, por tanto, si una interpre-
tacion sobre cémo se crea el capital social puede basarse simplemente cn el analisis
de un simple mecanismo (la participacién en asociaciones voluntarias). En mi opinion,
seguramente sea necesario encontrar otros mecanismos presentes en la formacion de
capital social para formular interpretaciones sobre sus efectos en los rendimientos de
las politicas publicas. Descubrir explicaciones complemcntarias a la del mecanismo que
rclaciona la de las rcdes horizontales de implicacién cfvica para ofras situaciones dis-
tintas, mejoraria las interpretaciones, y permitiria empezar a considerar un abanico de
mecanismos basicos que producen capital social en una sociedad dada en su conjunto.
En este sentido, entender mejor el papel que juegan las instituciones puede ser una
de las vias posibles.

&Qué tipo de relacion cxiste entre el capital social y las instituciones en la obra de
R. Putnam? Para introducir la discusién y situar algunos de los términos del debate,
vamos a examinar con cierto detalle cdmo se despliega la estructura logica que se encuen-
tra implicita en el libro de R. Putnam. En primer lugar, ¢s necesario sefialar que el
concepto de instituciones que es ecmpleado por Putnam ticne un sentido bastante estre-
cho en la mayor parte dcl libro. En su trabajo, Putnam realmente no elabora su propio
concepto de la institucion. Seguramente, si Putnam hubiera articulado una idea con-
ceptualmente mas rica sobre las instituciones, tat vez hubiera sido algo mas ficil desarro-
llar una cierta construceién tedrica para establecer la concxidn entre las instituciones
y el capital social mediante unas bascs mas sélidas, pero entonces posiblemente hubiera
sido mucho mas dificil identificar algunos indicadores sobre la presencia y la evolucion
del capital social en Italia. Asi, partiendo de su idca sobre la cultura civica y la presencia
de confianza interpersonal, Putnam se limita a buscar indicadores de participacién en
asociaciones voluntarias que muestren un buen ajuste con los resultados ccondmicos
y especialmente con los rendimientos de las politicas publicas regionales.

Haciendo una afimnacion algo radical, incluso podria llegar a decirse que Making
Democracy Work parte de una perspectiva bastante antiinstitucional. En su argumento
basico, €l libro no define explicitamente qué entiendc por instituciones, mis alla de
una cicrta concepcion genérica sobre su identidad como organizaciones politicas y admi-
nistrativas. A pesar de cllo, se deducen algunos elementos mas concretos a lo largo
de los distintos capitulos del libro, cn el sentido que las instituciones significan sim-
plemcnte las reglas quc sc aplican en los procedimientos de toma de decisiones pablicas
y la asignacién de 1ecursos, asi como las propias estructuras organizativas de gestion
del sector publico. Con esta interpretacion sobre qué son las instituciones, sin una mayor
especificacion ni discusién, podriamos considerar, deductivamente, que en el estudio
de Putnam sobre los rendimicntos de las regiones italianas las instituciones desempefian

simplemente un papel pasivo como variables intermedias, estando desprovistas de cual-
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quier valor explicativo ®. Ello cs debido a que gran parte dc su razonamiento respecto
a los efectos del capital social sobre cl rendimiento econémico y social se basa en el
supuesto de que se puedan considcrar como similares las instituciones regionales de
la talia nortefia y la meridional, sin demasiados problemas. Asi, mientras los rendi-
mientos de las instituciones politicas y administrativas regionales sen distintos, la variable
del cambio institucional suponemos que se mantienc en gran medida constante para
el conjunto del pais, a lo largo de las décadas que recoge el trabajo. Por tanto, puede
deducirse que la variable explicativa de tas diferencias en los rendimientos se encuentra
en cl capital social. Para ello, controla previamente el efecto del nivel del desarrollo
ecandmico y la direccion de la causalidad, gracias a un andlisis dc la secuencia histérica
que se produce entre ¢l ritmo de desarrollo econémico y la presencia de capital social ®.

El argumento que plantea Putnam, desde su punito de vista, es que existe una relacién
causal muy clara entre el nivel de capital social presente en una determinada regién
y la calidad de sus instituciones politicas, cn ¢l sentido de que el capital social es el
inductor del rendimiento de las politicas publicas lievadas a cabo por tales instituciones
politicas regionalcs, Para poder hacer este tipo de afirmaciones tan nitidas, sin embargo,
Putnam se encuentra obligado —casi necesariamente— a no tener en cucnta que las
diferencias ¢n los rendimientos también s¢ podrian atribuir en cierta manera a las dife-
rencias en las formulas institucionales que puedan cxistir entre las distintas rcgiones,
entendiendo como tales los aspectos no formales de las reglas institucionales. A no
scr que su concepto de capilal social ya incorpore estas reglas informales, y que, por
tanto, entendamos que las reglas de comportamiento politico y social predominantes
en una comunidad civica son un producto del capital social. No obstante, esta concepcitn
nos impide establecer una distincién entre capital social ¢ instituciones.

En este sentido, para solucionar ¢l problema argumental scfialado, tal vez un con-
cepto sobre las instituciones més rcfinado tedricamente habria permitido una detallada
exploracion de las diferencias précticas entre actitudes como la confianza o la propensién
a la participacion, las reglas formales de decisién y las pautas informales de compor-
tamicnto de Jos cindadanos frente a las instituciones politicas, especialmente en las are-
nas de las politicas piblicas regionales (con el objeto de especificar también sus rela-
ciones Tespecto a aspectos generales de la cultura politica y a los elementos especificos
generados por el capital social). Sin embargo, introducir esta diferenciacién e incor-

8. En concreto, Pumam entiende que los cambios institucionales en Italia introdujcron transformaciones ¥
cambiaron la practica politica, con consecuencias positivas para todas las regiones, pera quec para las regiones
con un capital social bajo, sus efectos fueron escasamente perceptibles en el corto plazo, siende neccsarias
muchas décadas para que €stas genercn cambios clectivos en el comportamicnto de los cindadanos (1993
184-185).

2. Putnam dedica tode un capitulo dc su libro a investigar las distintas tradiciones historicas det norte y el
sur dc Italia, para argumentar que las difcrencias de cooperacion social cxistenles se remontan a muchos
siglos atras, y que preceden  la aparicion dc las diferencias econdmicas (1993: 121-162).
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porarla en la discusién sobre el capital social habrian hecho mucho mas complicado
avanzar hacia las contundentes conclusiones que surgen en Making Democracy Work,
y hubiera implicado entrar ¢n 12 «caja negra» antes sefialada.

Al margen de su argumento central, Putnam sugiere una linea del desarrollo teérico
sobre las instituciones y el capital social con ciertas raices en el enfoque de la eleccion
racional y la perspectiva del individualismo metodolégico, con un fuerte interés en vin-
cutar ¢l nivel microindividual del analisis con las explicaciones sociopoliticas de cardcter
macro, y teniendo en cuenta una concepeién mucho méas amplia del concepto de ins-
titucién que el quc emplea a lo largo de la mayor parte del libro (basicamente en algunas
secciones del capitulo 6 de Making Democracy Work). Sin embargo, debido a su limitada
exploracién de la orientacién neoinstitutionalista dentro del enfoque de la cleccién racio-
nal, puede pensarsc que Putnam meramente realizaba una exploracion de csta irea
de trabajo, sin abrir rcalmente los posibles contenidos de la «caja negra» que este con-
cepto puede incluir, absteniéndose de desarrollar otros métodos de investigacion empi-
rica (sobre redes sociales, confianza, etc.) que le pudicran ayudar en el desarrollo de
una interpretacién sobre los microfundamentos del concepto de capital social.

Luays dos dimensiones del capital social —causas y efectos— y las instituciones

En primer lugar, es conveniente recordar la concepeién de Coleman sobre el capital
social. Coleman precisO que el capital social se reficre a una propiedad presente en
las relaciones enire las personas y que éste «no es una sola entidad, sine una variedad
de diversas cntidades que tienen dos caracterislicas en comin: Todas consisten cn un
cierto aspecto de la estructura social, y todas facilitan ciertas acciones de los individuos
que estan dentre de la estructura» (1990: 302). Asi, Coleman define el capital social
por los efectos relacionales presentes en la cstructura social que benefician a individuos
concretos, y no por las causas de estos efectos, dado que éstos podrian ser absolutamente
diferentes, a pesar de crear el mismo tipo dec efecto. Como ejemplo de une de estos
efectos, la confianza frente a terceros es sin duda uno de los mds reconocidos. Desde
el punto de vista del conjunto de la scciedad, se puede analizar de forma agregada
el nivel de confianza dc sus miembros, en el sentido de medir la extension de la pro-
pension a tomar obligaciones interpersonales en una sociedad dada (Colecman, 199
306), aunque no tenemos la seguridad de que cllo sea debido, en toda su extensidn,
a los efectos del capital social. También existen otros efectos gencrados ¢l capital social,
que fueron precisados por Colcman, tales como el potencial de informacion 1til que
los lazos y relaciones personales proporcionan (ahorrando el tiempe de llegar direc-
tamente hasta la fuente original) o Jos beneficios rclacionales que las organizaciones
producen para sus micmbros, como consecuencia indirecta de sus actividades principales
(con el descubrimiento de oportunidades del mercado, la transmision de ofertas de tra-
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bujo, etc.), y estos efectos no sc encuentran medidos por los indicadores sobre la con-
fianza,

Los beneficios —o los efectos— del capital social pucden scr cn gran parte un bien
piblico para una sociedad, perce es necesario recordar que ¢l capital social como tal
es un recurso individual de cada persona, que puede aumcntar o disminuir caso a caso.
Sin embargo, su creacioén no puede ser debida al csfuerzo de una sola persona (dada
su tipica caracteristica relacional), sino que depende de que cxistan espacios de in-
teraccidn en la estructura social en los que se establezcan las relaciones, para que su
valor aumente para ¢l individuo. En otros términos, se podria caracterizar al capital
social coma la historia personal acumulada en la forma de estructura social apropiable,
para cl uso productivo de un individuo en la busqueda de su interés (Sandefur y Lau-
mann, 1998: 482),

Bastante proxima a la concepeidn de Coleman, una aproximacién centrada exclu-
sivamente en los aspectos micro de creacion de capital social fue desarrolla por Ronald
Burt en su libro Structural Holes (1992). A pesar de gue no se trata de un argumento
en términos de eleccidn racional, sino que sc basa en el enfoque del andlisis de redes
sociales, en algunos aspectos se pueden encontrar cstrechos vinculos con las instituciones
y el enfoque de la eleccidon racional. Para Burt, el capital social es: «una cualidad creada
entre la gente {y] predice que, en parte, los beneficios de la inteligencia, educacion,
y la cdad dependen de la ubicacién de una persona en el seno de la estructura social
de un mercado o una jerarquia» {1997: 339}, Por ejemplo, predice que en una cmpresa,
los empleados con més capital social acumulade consiguen beneficios mas altos porque
se pueden aprovechar, gracias a las relaciones que tienen establccidas, de las desco-
nexiones existentes entre individuos en estructuras sociales o del mercado especifico
donde actia la empresa. Como el mismo Burt dice, «el argumento de los agujeros estruc-
turales (structural holes) define al capital social cn términos de las ventajas de infor-
macién y control que implica ser intermediario en las relacioncs cntre gente que, si
no fuera por ello, estarian desconectadas en la estructura social» (1997: 340). El ejemplo
de 1a empresa también nos permite recordar que ésta actiia a su vez como el marco
institucional —el conjunto de reglas formales e informales— que estructura las posi-
bilidades de interaccién de los individuos. Conectado a la formulacién de estas con-
figuraciones estructuralcs, parece claro que Burt también supone que los individuos
siguen un comportamiento de cardcter maximizador, para obtener el mayor rendimiento
posible de sus activos (en términos de capital social).

Siguiendo a Coleman y Burt, Sandefur y Laumann (1998) agrupan dc forma sis-
tematica los efectos concrctos (positivos o negativos) que puede producir ¢l capital social
para un individuo, independicntemente de las causas o la forma como se haya creado
en tres tipos de beneficios potenciales. Estos son la informacion (facilitando su difusién
o limitandola), la influencia y el control (dentro dc la parte de la estructura social quc
se ha apropiado como capital social), y la solidaridad social (los beneficios de ayuda
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mutua y la confianza generalizada). La incidencia de estos beneficios puede afectar solo
a un simple objetivo —o esfera de actividad— de un actor {tal vez afectando nega-
tivamente a otras esferas), o bicn servir globalmente al conjunto de objetivos de éste '

Desde este punto de vista, podemos introducir la hipdtesis de que las instituciones
desempeiian un papel dominante en como el capital social es acumulado, mantenido
o consumido por los individuos. Las normas implicitas en Jas instituciones formales,
o las reglas informales también institucicenalizadas, pueden forzar a un comportamiento
determinado de los individuos, en cuanto a como mancjan su capital social, como actdan
para obtener beneficios directos de éste, o como se relacionan para ampliarlo ain mds.
En este sentido, hay que tcner presente que, independientemente de la posicion indi-
vidual, no es lo mismo disponer de un gran nimero dc relaciones en redes sociales
con escasos Tecursos, que disponer de acceso a unos recursos de mayor valor ¢n unas
redes mas reducidas. Por ello, cabe recordar que las institucioncs tienen un peso impor-
tante en definir unas u otras configuracioncs.

Un ejemplo que introduce especificamente el andlisis del cambio institucional es
cjemplificado por ¢l trabajo de Elcanor Ostrom (1994, 1995), quien argumenta que
fortalceer las instituciones es una forma de inversi6n en capital social, porque ¢llo repre-
senta una actividad que se focaliza hacia «el arreglo de los recursos humanos para mejo-
rar los flujos de renta futura» (1995: 131). En sus articulos, Ostrom entiende a una
institucién como un conjunto de reglas que distribuyen beneficios y asignan pagos. En
muchos casos, Ostrom estd considerando las instituciones como formas de manejar sis-
temas complcjos auténomos, como el agua para regadios u otras disposiciones de recur-
sos que deben scr producidos de forma comin. Sin cmbargo, la idea de que se crea
capital social mediantc ¢l proceso de negociacion entre Jos individuos que buscan acordar
reglas para establecer su autogobierno, por ejemplo, puedc ser ampliamente gencra-
lizada. La interaccién para negociar reglas es una inversién mas alld de la propia ncgo-
ciacién: también implica cl desarrollo de lazos mds personales, y por tanto, podrian
aparecer ficilmentc instituciones mds seguras como consceuencia. Sin embargo, es evi-
dente que este ejemplo no es aplicable a todos los tipos de instituciones, porque las
formas como se crea el capital social pueden scr muy diferentes dependiendo de los
incentivos especificos que las instituciones introducen cn los individuos para que se impli-
guen en su supervision, ¥ no sahemos claramente si los efectos, y su intensidad, serdn
iguales. En todo caso, aspectos como la desigualdad humana, la heterogeneidad de recur-
s0s o la atencién a las distintas necesidades humanas son algunas variables, entre otras,
que deben tenerse en cuenta cuando las instituciones son creadas o modificadas y se

1. También es neccsatio tener en cuenls que 0o todos sus efeclos tiencn por qué ser positivos. Portes {1998:
15-1%) alerla sobre ¢l capital social negativo, destacando diversos mecanismos sociales, como la cxclusion de
o5 extranios en las comunidades. o las limilaciones a la libertad individual debida al comtrol social cn redes
con reglas de comporlamicnio muy estriclas.
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van adaptando a entornos cambiantes (u observar cémo se ven afectadas cuando éstas
surgen informalmente). No obstante, seguir este razonamiento no es facil, porque, como
senala Ostrom: «ba auscencia de teoria sobre cl cambio institucional y el desarrollo basado
en solidos microfundamentos ha limitado la capacidad de (...} entender como los indi-
viduos desarrollan su propio capital social cn forma de reglas para comunidades que
se autogobiernan» (1995: 133).

En términos generales, podemos entender que la tatea de las instituciones es asignar
recursos ¢ informacidn, mediante reglas e incentivos, para ayudar a solucionar problemas
de accidn colectiva en una sociedad o un colectivo. Incluso se podrian entender como
una manera de reducir los fallos de la coordinacién cspontinea, como por ejemplo
ocurre con las instituciones que facilitan el funcionamiento del mercado. Sin embargo,
las formas concretas que las instituciones adoptan para alcanzar esta finalidad son muy
diversas, extendiéndose desde las normas aisladas al cstablecimiento de organizaciones
formales . Los resultados producidos por las instituciones son también muy distintos:
scfialando la respucsta mas apropiada, penalizando comportamientos inadecuados, ofre-
ciendo incentivos selectivos, o también produciendo bienes publicos (que se definen
por sus caracteristicas de no-rivalidad y no-exclusividad), entre otras muchas interven-
ciones orientadas socialmente.

A este respecto, no es sorprendente que autores que tienen unos objetivos precisos
sobre los fenomenos sociales a analizar, con un grado menor de generalidad, como
E. Ostrom (1990) cuando estudia los sistemas comunitarios de autorrcgulacién en la
gestion de los regadios, empleen un concepto tedricamente mucho mds refinado de
instituciones, y que, por tanto, puedan establecer este lazo con la nocién de capital
social con una mayor profundidad (aunque para aspectos o temas mas acotados). Desde
este mismo punto de vista, es posible encontrar progresos tedricos més concretos sobre
el capital social y las instituciones en otros autores, que renuncian al intento de establecer
inicialmente una interpretacidn global sobre el papel del capital social de forma agregada
en la sociedad. Generalmente, estos autores enfocan la idea del capital social en un
nivel micro, a partir de alguno de los siguientes puntos de partida: los procesos de la
interaccton social y de la gestion de sus externalidades (entendidas como un recurso
a disposicion de cada individuo, pero fruto dc la actividad relacional orientada a otro
fin); la logica y la dindmica de las formas de socializacién (ocurriendo en organizacioncs,
familias, grupes y redes); y finalmente, los dilemas de la participacion de los ciudadanos
en los procesos de la accidn colectiva. Precisamente este Gltimo es utilizado en la siguien-

11. Un tipo de instituciones son, por cjemplo, las organizaciones pibticas gue asignan recursos. A partir dcl
teorema de Coase, cabria discotir si estas organizaciones son socialmente més eficientes que los mecanismos
de mercado, en el sentido que internalizan mas cxternalidades (Papandreon. 1994: 64). Otro cjemplo cs el
argumento de North (1990 43), al destacar que el diseno de algunas instituciones publicas formales puede
cstar pensado para bajar los costes de expresar preferencias {como ¢l ecmpleo permanente para los jueces).
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te seccidn de cste articulo, para plantear vias de conexién entre el capital social v las
instituciones.

Jackman y Miller (1998), criticando agudamente la utilizacién del concepto de capital
social por la tradicién de la cultura politica a partir de Putnam, destacan la importancia
de investigar los incentivos que facilitan la creaciéon de capital social, o bien, por el
contrario, que inhiben su formacion. En este sentido, argumentan que, dado que los
incentivos son creados por las instituciones, el capital social es un fendmeno social endé-
geno a las instituciones, que no depende de la cultura politica (o cultura civica) presente
en un entorno dado. Existen numerosas instituciones en nuestra sociedad disciiadas
para conirolar el peligro de una designaldad excesiva en términos distribucién del capital
social cotre los individuos, dada la distribucion de recursos iniciales. También existen
instituciones con un propésito contrario. Podemos encontrar instituciones orientadas
a promover y recompensar la continua aparicién de intcrmediarios dedicados a inter-
conectar los agujeros estructurales (structural holes) existentes entre las redes sociales.
Por ejempio, con respecte al primer aspecto sehalado, podemos destacar que hay regu-
laciones en todos los paiscs que limitan o impiden el uso de la informacidn privilegiada
por parte de los funcionarios piblicos. Otro ejemplo es que en muchos mercados de
trabajo la tendencia a dar una amplia publicidad a las ofertas del trabajo suele aumentar
el prestigio del patrén o empleador. Un ejemplo del segundo aspecto aparece cuando
se premueve mediante incentivos la creacidn de nuevas profesiones, como los promo-
tores de desarrollo local, los nuevos emprendedores o los asistentes comunitarios, para
mgjorar la actividad econdmica o el estandar de vida en una colectividad dada.

A partir de estos argumenios, es facil deducir que hay maneras muy diversas de
producir o de controlar el capital social, extendiéndose desde su aparicion como sub-
producto inesperado de la coopcracion cspontinca, al extremo opuesto que represen-
taria la intervencion conscicnte ¢ intencional promovida por las instituciones piblicas
para crear capital social (v supuestamente con éxito). Después de todo, como Coleman
va advertia, las causas del capital social son mucho mdas diversas que los efectos. Sin
embargo, esto no nccesariamente obstaculiza la tentativa de interpretar la logica de
algunos de los mecanismos mds importantes presentes en la produccion del capital sociak
cn nuestras sociedades contempordneas, especialmente si se analizan con relacion a
la influencia de estructuras institucionales bien acotadas, Muchos analistas, sin embargo,
tienden a enfocar su investigacion en capital social en el nivel macro y sc oricntan sola-
mente a observar los efectos de la confianza generalizada, sin discutir cl papel de las
instituciones y su influencia en los efectos del capital social.

Asi, considerando las lineas de investigacion sobre el capital social (tanto sobre causas
como sobre efectos) como un amplic campo de trabajo, puede que sea posible desarrollar
interpretaciones concretas sobre algunas causas 0 mecanismos que intervienen cn la
produccidn del capital social, con el apoye del anilisis ncainstitucional. El estudio de
cémo algunas estructuras concretas de incentivos son importantes para cl capital social



200 JACINT JORDANA

representa entonces una de estas lineas de interpretacién posibics. Averiguar como
actilan estas estructuras de incentivos sobre los procesos de interaccidn social implica
investigar la presencia de diversos mecanismos saciales, combinandose de forma distinta
€aso a caso.

Las soluciones institucionales de la accion colectiva y lus beneficios del capital social

Con una perspectiva globalizadora, Kenneth Newton (1999) intenta sintetizar en tres
modelos ideales distintos los procesos de creacion del capitak social y de «consumo»
de sus cfectos, En primer lugar, identifica el modelo «durkheimiano», donde el capital
social se crea en comunidades relativamente pequefias, basicamente mediante la familia
o el trabajo, y el tipo de lazos que se establceen son frecuentemente relaciones fuertes
y continuas, con interaccioncs cara a cara. En este caso, los efectos que ¢l capital social
genera son reducidos, y la confianza y la solidaridad que produce es demasiado personal
comao para que alcance a reproducirse mas alla de tas redes basadas en los contactos
personales (por ejemplo, mediante los mecanismos destacados por Burt). Un segundo
modelo de creacion de capital social, que Newton llama «tocguevilliano», parte de la
idea que la participacion de los ciudadanos en fa sociedad civil, a través de su implicacion
en multiples organizaciones y asociaciones, interconectadas y parcialmente sobrepuestas,
genera relaciones personales de baja intensidad, pero muy numerosas, diversificadas
y constaniemente renovadas. El capital social que disponen los individuos en este caso
depende evidentemente del tipo de asociaciones y de la intensidad de la participacién 12,
pero puede llegar a ser muy elevado, dada la gran cantidad de interacciones que se
producen, Un efecto de este tipo de capital social es que promueve la difusion de la
confianza interpersonal entre los individuos de una sociedad, sin gue depcnda de ta
existencia de una relacidn personal previa, mediante un mecanismo cognitivo de reduc-
cibn de riesgos, aprendido en el seno de grandes redes sociales (Jordana, 1999: 593,
El tercer modelo propuesto por Newton, identificado como «confianza abstracta», se
basa en la existencia de convicciones de reprocidad y universalismo que los individuos
adoptan como criterio de comportamiento y aplican en sus interacciones. La creacton
de este tipo de confianza no es tanto debida a su emcergencia como fruto de interacciones
personales (sea en grupos pcqucfios primarios o a través de asociaciones voluntarias),

12, Newton (1999: 14) distingue entre asociaciones con efectos internos fucrtes y asociaciones con efectos
mternos débiles, en el sentido de valorur la Jindmica de interaccién presente cn su interior. Entre las débiles,
destaca las organizaciones de «cheque» {cuando sus miembros se limitan a pagar una cuota, sin relacién per-
somal) y los grupos informales pequefios (cuando las relaciones son esporadicas); entre las asociaciones con
cfectos mternos fuertes, sefala las organizacioncs pluralistas (grupos de intereses con participacion activa de
sus miembros) ¥ fos grupos de autoayuda y apoye mutuo {por la intensidad de la relacion que se establece
gnire sus miembros).
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sino al efecto de la educacién generalizada y de los medios de comunicacién de masas
sobre el conjunto de la poblacidn ', construyendo una comunidad imaginaria, simbélica
{Ja nacidn, el Estado, la raza, el mundo) '*. En la medida en que las nociones abstractas
son efectivas en los casos concretos del dia a dia, no hay duda de que este mecanismo
puede ser impulsado muy intensamente por politicas piiblicas adecuadas. Sin embargo,
en este caso, a diferencia de la propuesta de Newton, consideramos que la confianza
abstracta no puede ser entendida globalmente como un efecto del capital social. Si acep-
tamos la definicion estricta de capital social, tal vez deberfamos considerar que la «con-
fianza abstracta» sc trata dc un fenémeno cognitivo, que puede ser producido direc-
tamente por las instituciones y las politicas pablicas (u otras vias no institucionales),
sin que se genere necesariamentc como un efecto del capital social de los individuos.
En cste sentido, se entiende mejor porque la «confianza abstracta» puede hacerse visible
cn todo tipo de espacios informales, incluso virtvales, de forma mas o menos csporidica,
a partir de algunos elementos de identidad compartidos entre los individuos.

Los estudios sobre la accidn colectiva se orientan a discutir y aplicar modelos abs-
tractos de cooperacion y conflicto. 8i entendemos que ¢l capital social se crea como
el producto de interacciones, en ¢l scno de la estructura social, luego los modelos de
accin colectiva nos pueden ayudar a interpretar las concepciones de cooperacion pre-
scntes implicitamente en los tres modelos ideales definidos por Newton, y con ello,
disponemos de un punte de partida para analizar el papel de las instituciones sobre
el capital social de una forma mas fundamentada. En este sentido, cabe destacar que
uno de los resultados del estudio de la cooperacion y del conflicto humanos bésicos
cn la tradicion de la eleccién racional ha sido que ha facilitado un cierto desarrollo
acumulativo de la teoria de la accidén colectiva (Oliver, 1993),

Esta teoria (o, para scr mas exacto, grupo de teorias, que son algo generales y ambi-
guas en cuanto a los limites de su aplicacién} toma un conjunto de modelos basicos
de cooperacién como su punto de partida. Lucgo s¢ desarrollan aplicaciones en una
rea de fendmenos que implican un miimero relativamente largo de participantes, y siem-
pre sc encuentra implicita la produccidn y el reparto de un cicrto tipo de bien piiblico
o semipublico. Explicar por qué se produce la cooperacién en los grupos grandes cra

13, Los sorprendentes resultados de P. Whiteley (1999: 41-42), respecto a una muestra amplia de paises, sobre
la influcncia de los proceses de soctatizacion (familia ¥ educacién) en ¢l grado de confianza generalizada,
par encima de la participaciin en asociaciones voluntarias, pucden apuntar cn el sentido sefalado. Ne obstante,
cl conjunta de su modelo sélo cxplica una parte relativamente pequcha de la varianza en el nivel de confianza,
par lo que ¢l terma no queda demasiado bien resuelto,

14, Una variedad de este tercer modelo lo eacontramos cn las comunidades élnicas, o las religiosas, donde
la confianza ¢ gencra a partit de una identidad comon, facilitando esta propiedad la formacion de redes
sociales ¥ la acumulacion de capital social entre sus micmbros (v no a la inversa, como sucede cn los dos
primcros modelos). Un ejemplo de esta variedad del modelo seria el funcionamiento de los enclaves empre-
surialcs cinicos, como la Pequena Habana en Miami, o Chinatown en Nueva York {Pertes, 1998: 13-15).
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un problema cmpirico recurrente, durante largo ticmpo, pero solamente se convirtid
en un problema teérico cuando M. Olson (1965) propuso su interpretacion sobre la
tendencia creciente hacia el colapso de la cooperacion cn los grupos grandes, debido
a la contradiccion cntre la racionalidad individual y la soluciéon colectiva Optima, La
identificacion del comportamiento parasitario, y el argumento de que solamente solu-
ciones de segundo orden (como los incentivos exclusivos para los participantes en una
accién) podian resolver el problema de la cooperacion fueron dos de las hipétesis mas
significativas que Mancur Olson introdujo en su The Logic of Collective Action. No obs-
tantc, desde una perspectiva actual, cl caso de la hipotesis del free-rider, o las soluciones
de segundo orden (la reglas institucionales, con sus estructuras de incentivos), pueden
ser interpretadas bisicamente como «cajas negras» que ocultan fenémenos altamente
complejos y diversos. En su conjunto, pucs, sc trata del estudio de las dindmicas y los
problemas de la accion colectiva, que s6lo ahora cmpezamos a entender de forma més
detallada (Lichbach, 1996; Heckathomn, 1996}. Durante los afios setenta y los afios ochen-
ta, esta teoria evolucions intentando superar algunas confusiones o limitaciones impor-
tantes. Asi, cada vez se hizo mas evidente que habia muchos problemas diversos refe-
rentes al analisis de la accion colecliva y que no existia un dilema simple. En vez del
juego dei dilema del prisionero, que represeniaba la esencia de la accion colectiva, como
lantos intérpretes de Olson supusieron, los nuevos progresos analilicos indicaron que
existian diversos problemas de la accion colectiva, mostrando que cada problema se
podria aislar usando ias variables y los modelos aprepiados. Cong (1991), por ejemplo,
examinando los movimientos de derechos civiles, indicé que el juego de la seguridad
era el que mejor representa los dilemas de un movimiento de este tipo, mucho mejor
que el dilema del prisionero. Esta situacién también es recogida por Lichbach en el
mismo scntido: «No existe una sola situacién caracteristica de fa accion colectiva, ni
un solo modelo para todos los problemas de la accion colectiva. Diversas situaciones
incorporan diversos supuesios, que conducen a diversos modelos, que a su vez llevan
a distintas conclusiones» (Lichbach, 1996: 50).

Histéricamente, ha habido muchas discusiones sobre ¢l predominio de soluciones
jerdrquicas y coactivas como mancra tradicional de resolver los dilemas de la accion
colectiva {por cjemplo, la solucion de Hobbes), En cste sentido, podriamos apuntar
que, dado gue el marco estatal es la estructura institucional més frecuente cn la solucién
de estos dilemas, ya que articula la toma de decisiones jerdrquicas respecto a los asuntos
publicos en casi todos los paises, su peso en la definicion de ineentivos (positivos o
negalivos) que promueven la cooperacion y la confianza cx muy importante. Asi, por
ejemplo, si las instituciones que gobiernan al Estado son democraticas (basadas en la
regla de la mayoria, participando todos los ciudadanos, para cscoger a los que deciden),
entonces podemos suponer que se gencraran mas politicas con incentivos positivos {en
forma de derechos, garantias, estimulos, schales, ctc.} para ¢l aumento del capital social

cn una socicdad dada. Sin embargo, cstas solucioncs, que transforman generalmente
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los problemas de la accién colectiva, no son siempre factibles o razonables, a pesar
de la existencia de un bicn piblico concreto en conflicto, o de un interés generalizado
en que sea producido.

En los contextos en donde las jerarquias —como la que representa el Estado— solo
aseguran una estructura de oportunidades, en forma de reglas e incentivos sobre los
contextos de la accién (o bien no existe ninguna jerarquia, por los motivos que sea),
es frecuente que ¢l comportamienio cooperativo tenga que aparecer espontincamente,
mediante la interaccion social, o por iniciativas individuales, sin que exista una coor-
dinacién central. Tencmos entonces en este caso tres tipos distintos de solucién. Primcro,
encontramos la solucién comunitaria, cuando la resolucién del problema de la accidn
colecliva surge dc una manera descentralizada, con la ayuda de las instituciones comu-
nales {(que promucven aspectos tales como valores comunes, reputacion, descuento redu-
cido del tiempo. ete.) de grupos de individuos que imponen el comportamiento coo-
perativo a sus miembros (Taylor, 1987). Asi, estas institucioncs se corresponderian con
las que articulan el funcionamicnto del modelo ideal de capital sociat «durkheimiano».
En segunde lugar, existe una solucion contractual cuando los individuos negocian direc-
tamente sobre coémo producir un bien publico especifico, o bien ncgocian colectivamente
sobre el tipo de institucion quc necesitan dotarse para superar sus dilemas de coope-
racion. En este caso, el contexto institucional de este tipo de soluciones a la accién
colectiva cncontraria su conexidn natural con el modelo de capital social «tocquevilliano»
va planteado. El tercer tipo de solucion, que coincide con el modelo de «confianza
abstracta» sefialado, aparece cuando la provisién del bien pdblico surge sin que exista
una negociacion entre los actores, cmergiendo como un orden espontaneo, en el que
las expectativas no coordinadas de los actores coinciden en la cooperacion, produciendo
un equilibrio cstable que sostiene las contribuciones sucesivas a la accién colectiva por
parte de los individuos implicados (Lichbach, 1996). En este caso, puede aparecer sin
duda la confianza, como un proceso de aprendizaje, pero sin que sea producida nece-
sariamente por el capital social de los sujetos (que incluso podria ser muy débil),

Como vemos, dejando aparte el papel del Estado, y de las organizacioncs jerarquicas
en general, para forzar directamente la cooperacién, hay un tipo de soluciones insti-
tucionales distintas para cada tipe o modelo de produccion y difusion de los efectos
de capital social (comunitario, negociador, espontanco). Si consideramos, ademas, como
va hemos sefialado, quc los distintos problemas de accién colectiva —segin las carac-
teristicas de los bicnes publicos a producir— pucden aparecer en todos y cada uno
de estos tres modclos, nos encontramos con que las modalidades institucionales que
pueden aparecer para solucionar los dilemas de la accién colectiva en cada caso pre-
sentan un amplio margen de variabilidad. Todo ctlo conduce a que sca casi imposible
desarrollar una intcrpretacion general, o prescntar relaciones causales a priord, y en cam-
bio, que sea mucho més f4cil identificar mecanismos sociales concretos cuando éstos
aparecen —dependiendo del contexto social—. La tabla 1 mucstra algunos ejemplos
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en este sentido. Asi, por gjemplo, con relacién al modeto «tocquevillianos, es importante
reconocer el papel clave de los derechos y libertades piablicas, garantizados efectivamenie
por el Estado, como unas reglas institucionales que facilitan la aparicién de todo tipo
de asociaciones ciudadanas. Otro tipo de mecanismos —complementarios o allerna-
tivos— para solucionar estos problemas pucden ser las reglas internas que desarrollan
las asociaciones voluntarias para garantizar su propio funcionamienio. O en el caso del
modelo de la «confianza abstracta», ka existencia de unas instituciones que garantizan
la reduccion de riesgos. sea mediante la redistribucién v las politicas de bienestar, sca
mediantc rcgulaciones especificas, puede solucionar necesidades basicas de los ciuda-
danos sin que ¢stos participen en redes sociales ni en asociaciones ciudadanas {gene-
rando sin embarge confianza en las instituciones y sus simbolos). En el mismo sentido,
la eficacia de los medios de informacién puede reducir la necesidad de captar in-
formacién a partir del capital social que disponcn los individuos. Sobre el modelo «durk-
heimiano», poco hay que insistir 1a gran diversidad en torno a de tradiciones comunitarias
que exislen para solucionar problemas relativamente similares, a través de distintas
culturas.

Estos mecanismos concretos son los que mucstran como cada disefio institucional
interviene de una forma determinada cn identificar recursos, configurar l# intcraccion
social, y facilitar o dificultar el aprovechamiento de los distintos efectos del capital social
quc se crean en las interacciones especificas. Suponcmos que estos mecanismos producen
un cierto cambio en el comportamiento del agente o en su cvaluacién de los riesgos
presentes en el momento de tomar decisiones. Es precisamente este el terreno que nos
interesa explorar, a través de distintos ejemplos, sobre las interrelaciones entre insti-
tuciones y capital social. '

En un reciente trabajo, John Sides (1999) discutc cmpiricamente un interesante dile-
ma: éeudl cs la relacién entre la democracia —o el conjunto dc instituciones de auvto-
gobierno— vy el capital social? Y a contineacién se pregunta sobre cual es la direccitn
de la causalidad, en el caso de que exista tal relacion. Sides muestra que la relacién
cxistc claramente de una forma positiva. Tomando como indicadores la existencia de
confianza interpersonai, recuerda que ésta va habia sido schalada incluso por Almond
y Verba (1963) en su estudio sobre la cultura civica. Para una muestra amplia de paises,
Sides relaciona dos variables —la participacién en asociaciones v cl grado de confianza
interpersonal— con los afios de continnidad democrética de cada pais. Los ajustes son
bastantc bucnos (R: 0,31 y R: 0,39), y la direccidn es claramente positiva. Podemos
interpretar que la primera variable mide la influencia de las soluciones negociadas a
los problemas de fa accidn colectiva. mientras que la segunda variable implica un agre-
gado de soluciones distintas, incluyendo posibles intervenciones directas del propio Esta-
do para la promocidn de la confianza interpersonal. Por tanto, sc podria esperar que
el capital soctal fuera aumentando a medida que envejezcan las democracias; sin embar-
go, también podriamos suponer que otros factores inciden al mismo tiempo en los indi-
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Tapia 1.

CAPITAL SOCIAL, ACCION COLECTIVA E INSTITUCIONFS
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Instituciunes como So-

Iuciones estables de los

Maodelo «durkheimianos

Modelo «tocquevillignos

Muodelo wconfianza
abstractas

Institucioncs comu-
nitanias {reglas y nor-

Derechos y liberta-
des plblicas (reglas

Puntos {ocales {reglas
informalcs).

problemas de lu accion mas sociales infor-  formales). Medios de comumnica-

colectiva males}. Reglas de decision  cion.
cn asociacioncs de  Instituciones colecti-
intereses o grupos de  vas de reduccidn de
afinidad. riesgos.

Formas predominantes  Comunidades, gru-  Asociaciones volun-  Socializacion infantil

de produccion de capi-
tal social o de confranza

generalizada.

pus y clanes (fami-
lias, trabajo).

tarias especializadas
y sobrepuestas par-
cialmente.

{(escucla, familia, ctc.).
Valores y simbolos
colectivos.

Efectos principales ge-
nerados por el capitul

social

Efectos apregados
bajos.
Control, confianza

{dentro dc las redes).

Efectos agregados
clevados.
Informacidn, con-
fianza (transferible
sectorialmente).

Efectos agregados va-
riables.

Informacién, confian-
za generalizada (vinco-
lada a identidadcs).

Fuenre: Elaboragion propia, a partir de Newton (1999),

cadores del capital social ¥ los afos de continnidad de la democracia. Se trataria de
considerar, como hipétesis alternativa, que la cxistcncia de una foerte cultura civica
o comunidad civica en un pais es Jo que produce esta relacidn positiva, En este scntido,
ya hemos visto que en la argumentacién de Putnam, el capital social era una condicidn
previa para el buen rendimiento de las instituciones, y que €] capital social se explicaba
en funcion de la existencia de una fuerte comunidad civica. Ingelhart (1997; 200-205)
presenta una posicién algo simtlar, destacando gue en témminos generales la cultura
es previa a las instituciones, 0 por lo menos, que las instituciones solamente son un
elemento mas, entre otros muchos, que contribuye a forjar una detcrminada cuitura
politica cn un pats, y que lo importante es identificar esta mezcla de factores personales
y sociales,

Para inicntar ¢sclarceer las relaciones causales subyacentes, Sides estima un modelo
de ecvaciones estructurales, con ¢l objeto de testar las relaciones reciprocas entre demo-
cracia vy capital social. Tomando los indicadores va mencionados para medir ef capital
social, introducc la variable de calidad de la democracia (libertades civiles, derechos
humanos...} en lugar de la cstabilidad de la democracia, ya que observa que se ajusta
mucho mcjor con ¢l indicador de la confianza social (uno de los motivos de este mejor
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ajuste es que la calidad de la democracia mide cdmo cstan funcionando efectivamente
las instituciones democraticas). Los resultados que presenta, después de estimar su
modelo, son gue existe una reacion bidircecional (democracia y capital social se influyen
mutuamente entre cllos), y que ¢l efceto de la calidad de democracia sobre el capital
social s bastantc mas intenso que el efecto del capital social sobre la democracia (Sides,
1999: 22). Ello coincide con los resultados empiricos encontrades por Brehm y Rahn
(1997}, en el sentido de la influencia de la participacién politica en la confianza es
mucho mas fucrte quc la relacion contraria (que la confianza facilita la participacién
politica). Por lo tanto, podemos pensar que la capacidad de las instituciones {y el con-
junto de los instrumentos y oportunidades que se derivan de ellas) para intervenir en
la vida social, incidir en la estructura de la sociedad o la formacion de las redes sociales,
o incluso para promover modelos cognoscitivos de comportamiento (por ejemplo, la
«confianza abstracta») es bastante relevante,

En cste sentido, podemos considerar que las transformaciones de la estructura social,
modificando los recursos y las posicioncs de los sujctos insertos en ella, pueden conducir
a cambios significativos en el valor y el volumen de capital social que disponen los indi-
viduos, sean £stos positivos o negativos. Las intervenciones ptiblicas —y la accidn colec-
tiva para que la democracia sea efectiva— constituyen sin duda un factor importante
de transformaciones rapidas en la estructura social, ya que las politicas piblicas utilizan
instrumentos de intcrvencion gue cambian las distribuciones de recursos, modifican los
canalcs de informacion, o alteran los procedimicntos de control v poder social, entre
muchas otras posibilidades.

Un ejemplo que destaca las dificultades que en ocasiones puede iniroducir la inter-
vencion poblica para el mantenimiento del capital social, lo expone E. Ostrom al des-
cribir casos en que los programas de desarrollo impulsados por una agencia externa,
introduciendo importantes recursos en una zona con dificultades (con sus instituciones
comunitarias de cardcter tradicional), conducen a largo plazo a una sitwacidn peor que
la que se trataba de remediar. Ostrom {1994) argumenta que es frecuente en estos
casos que la agencia externa ignore las caracteristicas del capital social de los pobladores
de la zona, e introduzca incentivos y formas de provision de bienes y servicios quc rompen
los modelos de relaciéon preexistentes entre los receplores, reducen el reconocimicnto
de su interdependencia y desestructuran las pautas de reciprocidad previas (las inst-
tuciones de cardcter comunitario que articulaban el capitai social). Por ello, se articulan
nuevas formas de capital social, menos sostenibles, y mucho mds orientadas a conseguir
contactos e informacién con los proveedores de los recursos. Asi, la destruccion del
capilal social preexistente y sus reglas implicitas de rclacion en una comunidad puede
llevar a una inestabilidad, 0 a una menor capacidad de sostenibilidad a largo plazo,
todo lo contrario de lo gue pretendia la agencia de desarroilo, como fruto de la des-
truccion de sus instituciones tradicionates.

Frente a cstos retos sumamente complejos de tas politicas de desarrollo, Stiglitz (1999:
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67) recucrda que la composicién, calidad y cantidad de capital social de una sociedad
tradicional no tienc por qué ser necesariamente optimo, en el sentido de que tampoco
sirve mantencr las cstructuras cxistentes sociales v las instituciones sin modificarlas, vy
habla, por tanto, de la pecesidad de crear un nuevo tipo de capital social, que surja
paralelamente al desarrollo econémico de una sociedad. Este nuevo tipo de capital social,
menos centrado en las relaciones comunitarias basicas de los individuos, deberia permitir
abrir un espacio a la emergencia instituciones formales con mayor credibilidad, tanto
politicas como econdmicas, las cuales. a su vez, fomentardn que las relacioncs socizles
se desarrollaran con formas mas abiertas, dentro del mercado v la comunidad politica.
En qué medida esto es posible, dada la complejidad de estos temas, es algo quc debe
dejarse por el momento en forma de interrogante, siendo conscientes, no obstante, que
las politicas y los disefos institucionales raramente tienen efectos neutros por lo que
se refiere a la forma como fluye el capital social en una socicdad o comunidad dada.

Al final de su introduccién al volumen publicade por el Banco Mundial sobre <l
capital social, K. Arrow plantea una inquietante posibilidad, que tienc mucho que ver
con la llamada «confianza abstracta», generada por unas institucioncs honorables v que
requiere escasamente de un buen nivel de capital social para su funcionamiento eficiente.
Arrow apunta su temor de que s¢ produzea un dilema (trade-off} en el largo plazo entre
instituciones y capital social, en el sentido que ¢l bucn funcionamicnto de las insti-
tuciones, con sus reglas e incentivos {sean éstas las que apoyan el funcionamicnto del
mereado, las que guian la maquinaria burocratica del Estado o bien estabiccen los pro-
cesos de decisidn en la democracia), rompa las relaciones que conforman el capital
social que los individuos van acumulando, al producir mecanismos de coordinacién y
decisidn an6nimos, impersonalizados (1999: 5). En cste scntido, podemos apuntar, por
tanto, el supuesto de que en Ja medida en que se produzca tal posibilidad, se pierdan
los efectos indirectos generados por el propio capital social que disponcen los individuos,
especialmente con relacién a dos efectos apuntados por Sandefur y Laumann (1998)
—informacién, e influencia y control— que ayudan 1ambién al bucn funcionamiento
dc las instituciones, ¥ a la aparicién de la coordinacion espontdca (no tanto la confianza
interpersonal generalizada que, como hemos visto, podria surgir por otras vias).

Con la «confianza abstracta», la eficacia de las institucioncs aparece al activarse un
meeanismo de transferencia, a través de simbolos y valores compartidos. Asi, su efecto
es que los ciudadanos confian plenamente en que los responsables de gestionar las ins-
tituciones formales y aplicar Jas reglas lo hardn realmente asi (o los consumidores que
confian ¢n que todo el mundo seguird las reglas informales que facilitan el funciona-
miente de los mercados eficientes). Sin embargo, cste proceso no garantiza que exisia
un nivel elevado de capital social, ya que éste seria el resultado de agregar las maltiples
rclaciones personales presentes en la estructura social (scan grupos, redes, asociaciones,
jerarquias,,.), y éstas son menos necesarias. Por ello, las redes donde se obtiene infor-
macién, se ejerce influencia (o ésta es ejercida sobre uno), se genera la confianza per-
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sonal y se produce el aprendizaje sobre los beneficios de la cooperacién (dejando de
sobrevalorarse riesgos) pueden ser mas reducidas que el nivel de confianza interpersonal
presente en una socicdad podria hacer suponer. Si estas relaciones son en partc menos
necesarias para ¢l desarrello vital, si los problemas de accién colectiva son en gran parte
resueltos directamente por organizaciones jerdrquicas, gracias al buen funcionamiento
de las instituciones formales, o por la eficacia de mecanismos institucionales gue facifitan
la coordinacién anénima, como sucede con el mercado, cl capital social puede mostrar
una cierta tendencia al descenso. En cste sentido, un aspecto que en ocasiones se ha
vinculado con la reduccién del grado de capital social, como es el aumento del nimero
de horas diarias viendo television de la poblacién en las ultimas décadas (Putnam, 1995),
tal vez tan sdlo sca una consecuencia de este dilema —entre la eficacia de las insti-
tuciones y la necesidad de invertir cn capttal social—, y no su causa.
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