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Prélogo

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en Honduras, como un aporte
destinado a facilitar los procesos de democratizacion y difusion del conocimiento y la informacion
pertinente para el desarrollo del pais, inicia la publicacién de tres colecciones: Vision de Pais,
Cuadernos de Desarrollo Humano Sostenible y Prospectiva.

Estas series son fruto del trabajo de la Unidad de Prospectiva y Estrategia (UPE) de la oficina del
PNUD en Honduras y estan destinadas a difundir el pensamiento de académicos, intelectuales,
técnicos e investigadores hondurefios y extranjeros que desde diferentes perspectivas se enfoquen
en la construccion del paradigma del desarrollo humano sostenible.

La difusion y creciente adopcién a escala internacional y nacional de un nuevo paradigma del desa-
rrollo humano sostenible, cuya premisa y finalidad es ampliar las capacidades y oportunidades de
los individuos, conlleva el desafio de insertarlas y aplicarlas como un eje transversal en la construc-
cién de un proyecto de pais. Este es el propdsito de las reflexiones y anélisis presentes en cada uno
de los trabajos publicados en estas colecciones.

Nuestro propdsito es contribuir al analisis y disefio de estrategias y politicas publicas, globales y
sectoriales, que reflejen y respondan a la realidad hondurefa. Estamos seguros de que la comuni-
dad nacional e internacional encontraran aqui un espacio para la reflexion y el didlogo en torno a los
problemas del desarrollo y el fortalecimiento de la democracia en Honduras.

Jeffrey Avina
Representante Residente
del PNUD en Honduras



Coleccion Vision de Pais

La Unidad de Prospectiva y Estrategias (UPE) del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) es una instancia de analisis, reflexién y apoyo a la gestion de gobierno, sociedad civil
y comunidad internacional. Bajo estos lineamientos, es el soporte técnico y administrativo del Foro
de Fortalecimiento de la Democracia (FFD), y su objetivo principal es apoyar los procesos de dialo-
go en materia de desarrollo y democracia, especialmente facilitando y apoyando los procesos de
concertacion nacional.

Bajo la premisa de la democratizacién y participacion ciudadana como condiciones indispensables
para el desarrollo, la UPE ha decidido editar una serie de publicaciones bajo el titulo de Coleccién
Vision de Pais, con el fin de contribuir a generar el pensamiento, la reflexion y las acciones necesa-
rias en la construccién de procesos de vision de pais, tanto globales como sectoriales, regionales y
nacionales.

La Coleccion Vision de Pais recibira el aporte de diversos intelectuales y académicos nacionales
y extranjeros que desde diferentes disciplinas y marcos metodoldgicos aportaran con su pensa-
miento a forjar una vision de pais para el siglo XXI.

Esperamos que estas publicaciones constituyan una herramienta para facilitar el dialogo y la
profundizacién sobre el pais que necesitamos construir, en la perspectiva de un desarrollo equitati-
vo y sostenible centrado en los seres humanos.

Glenda Gallardo
Economista Principal del PNUD y Coordinadora
de la Unidad de Prospectiva y Estrategia (UPE)
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INTRODUCCION

Todavia no existe una respuesta completa o satis-
factoria al por qué algunos paises tienen mds éxito que
otros en lograr el desarrollo econémico social y en
establecer y fortalecer gobiernos democraticos. El
asunto no pasa solamente por la mera cantidad de re-
cursos propios o fordneos que se inviertan, sino tam-
bién por la existencia de ciertas condiciones necesa-
rias para que estos sean canalizados efectivamente de
acuerdo con metas definidas como prioritarias. Para
aumentar la eficiencia y eficacia del cumplimiento de
los deberes del Estado, una tendencia global durante
las ultimas décadas es la descentralizacion de poder y
recursos hacia los gobiernos regionales y locales. El
¢éxito de la descentralizacion, sin embargo, depende
del compromiso de los distintos niveles de gobierno
para alcanzar el desarrollo, asi como de las capacida-
des y la coordinacion entre los actores de desarrollo, y
de otras condiciones esenciales que también deben
tomarse en cuenta.

La existencia y la calidad del capital humano, fisico,
natural y atin del capital politico han sido considera-
das como condiciones esenciales para el desarrollo
sostenible, y ultimamente se ha anadido a la lista otra
forma de capital: el capital social. El capital humano se
refiere a las habilidades y capacidades humanas gene-
radas por las inversiones en educacion y salud; el capi-
tal fisico alude a las provisiones de infraestructura como
carreteras, puertos y edificios; el capital natural se re-
fiere a los recursos naturales existentes y el capital
politico estd compuesto por las variables estructura-
les del sistema politico que determinan la calidad de
las instituciones y el desempeino democrdtico. El capi-
tal social, por otra parte, es cominmente definido
como las “caracteristicas de la organizacion social ta-
les como redes, normas y confianza social que facili-
tan la coordinacion y la cooperacion para el beneficio
mutuo” (Putnam, 1995: 67).

Bdsicamente, el concepto del capital social se refie-
re a la existencia de una cultura de interaccion social
que permite el trabajo cooperativo de diversos acto-
res para lograr sus metas comunes, y entre los princi-
pales indicadores que se utilizan para analizar el capi-
tal social cabe mencionar: la existencia y participacion
en asociaciones formales e informales, la confianza
interpersonal e institucional, y los valores y normas
compartidos.

Durante la altima década el concepto de capital
social se ha popularizado entre investigadores de cien-
cias sociales por el hecho de que la aplicacion de la
perspectiva del capital social ayuda a comprender los
factores subyacentes de los fendmenos sociales estu-
diados asi como la dindmica de una determinada so-
ciedad. Mientras que antes se baso el andlisis de situa-

ciones sociales, econdémicas, y politicas en modelos
de rational choice enfatizando los cdlculos de benefi-
cios personales en las explicaciones de comportamien-
to, Ultimamente se ha puesto mayor énfasis en enten-
der el contexto social para explicar acciones y com-
portamientos colectivos. Las teorias de capital social
reconocen que existe una relacion entre las
interacciones sociales y el desempeno democratico y
econdmico de un pais o de una comunidad. La exis-
tencia del capital social en una determinada sociedad
facilita la cooperacion, incrementando las posibilida-
des de la accion colectiva para alcanzar metas comu-
nes, como por ejemplo para lograr la buena provision
de servicios descentralizados o el desarrollo econémi-
co de una zona o region.

Varios estudios han mostrado que el capital social
tiene un impacto positivo en el desarrollo local, en el
bienestar de los hogares, en la calidad de la educacion
y en la gestion ambiental; mientras que una deficien-
cia o ruptura de confianza o de las redes sociales pue-
de llevar al crimen y a la violencia. Algunas experien-
cias famosas en las que la existencia de capital social
ha tenido importantes efectos y mostrado una co-
nexion con el desarrollo sostenible en Latinoamérica
han sido observadas, por ejemplo, en Villa El Salvador,
Pert y en Porto Alegre, Brasil, donde la movilizacion
de la gente no ha dependido de formas tradicionales
de capital, sino que se ha debido al protagonismo de
los grupos sociales y a la confianza y cooperacion en-
tre los diversos actores (Kliksberg, 2001).

Considerando que el capital social puede tener un
efecto sustancial en el capital politico, es importante
relacionarlo con la democracia local y la descentraliza-
cion. Asi, este documento pretende presentar un ana-
lisis de los vinculos entre capital social, democracia
local y descentralizacion por medio de una revision
de las distintas teorias de capital social y del andlisis de
los resultados de un estudio amplio sobre el capital
social en el dmbito local en Honduras que se realizo
durante el ano 2002.

Se inicia con unas breves referencias a los temas de
democracia local y descentralizacion, como también a
algunas teorias de capital social y a continuaciéon se
presentan algunos resultados del estudio del capital
social en el dmbito local de Honduras, realizado por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), mostrando el vinculo entre el capital social,
la democracia local y la descentralizacion. Al final se
presentan algunas conclusiones y comentarios sobre
el rol y las potencialidades para emplear el capital so-
cial con relacion a la eficacia democritica y a los lo-
gros de los procesos de descentralizacion.



2. Democracia, descentralizaciéon y
capital social

La presente seccion pretende presentar el marco
teodrico relacionado con democracia local, descentra-
lizacidn y, principalmente, con el capital social. De este
altimo concepto se presentan diferentes definiciones
y algunas criticas que existen y, sobre todo, se explora
el uso del capital social y la potencialidad que tiene
para la construccion de una sociedad mejor.

2.1 La participacion plena como base de la
democracia

El tipo de democracia deseable para alcanzar un
desarrollo humano sostenible es la democracia inclu-
yente, la cual es una democracia en que hay participa-
cion de todos los sectores -en lo econdmico, en lo
politico y en lo social-y se define por su capacidad de
inclusion de todos los sectores. En una democracia
incluyente hay proteccion para las minorias, partici-
pacion, representacion y libre expresion de toda la ciu-
dadania. En este tipo de democracia las organizacio-
nes de la sociedad civil, el Estado de derecho y la se-
paracion de poderes son factores que se privilegian y
por lo tanto son promovidos (PNUD, 2002).

Algunos elementos importantes en una democra-
cia incluyente son, por ejemplo, la participacion elec-
toral, el buen funcionamiento de las elecciones, la in-
formacion (para mejorar la posibilidad de participar),
las consultas y la toma de decisiones (participacion
activa de los ciudadanos), y el control (separacion de
poderes y monitoreo de lo que hacen las instituciones
que ostentan el poder). Cuanto mejor funcione la de-
mocracia incluyente, se logra que mas gente sea
participativa y responsable en el cumplimiento de sus
deberes civicos y, consecuentemente, el potencial para
un desarrollo sostenible y una descentralizacion se ve
reforzado.

De la participacion se puede tener una concepcion
mas amplia, es el caso de la participacion plena, la cual
incluye cuatro pasos muy deseables en una sociedad
democratica. El primer paso es la informacion, que sig-
nifica que la poblacion necesita ser informada acerca
de las condiciones generales de su comunidad asi
como también acerca de los medios para tomar parte
en el proceso democratico local. El proximo paso es
que los ciudadanos deberian ser consultados acerca
de los asuntos que las distintas instituciones locales
estan considerando. Luego, como un tercer paso, se
requiere la participacion verdadera en la toma de de-
cisiones de estas instituciones, como por ejemplo por
medio de plebiscitos y consultas decisivas en asuntos
determinados. El tltimo paso es el monitoreoy el con-
trol de la implementacion de las decisiones tomadas y
los proyectos iniciados, no obstante, para que este
cuarto paso sea realmente efectivo, es importante que

las etapas precedentes funcionen.

Estos pasos de la participacion son importantes con
relacion a las capacidades que existen a nivel local para
facilitar un proceso exitoso de descentralizacion, que
tiene como uno de los requisitos una poblacion infor-
mada, involucrada y organizada. Ademds cabe men-
cionar que hay un efecto reciproco entre el capital
social y la democracia: la presencia de confianza, re-
des y solidaridad promueve la democracia, y una de-
mocracia incluyente tiene como resultado la creacion
de mads asociaciones, confianza, participacion, etc.
(Paxton, 2002).

2.2 Descentralizacion: un proceso de
condiciones

La descentralizacion se refiere a la transferencia de
poderes del gobierno central hacia los entes locales,
generalmente a los gobiernos locales. La descentrali-
zacion incluye transferir parte de la autoridad politica,
los recursos y las responsabilidades administrativas con
el fin de que las instituciones locales provean algunos
de los servicios y funciones publicas bdsicas. Normal-
mente implica una redistribucion de gastos publicos,
especialmente en el sector social.

Generalmente se considera que tener instituciones
descentralizadas aumenta la participacion popular en
la toma de decisiones por el hecho de que aproximay
hace mas accesible el gobierno a la gente, con lo cual
el propio gobierno se realiza con mayor conocimien-
to de la situacion local, de las preferencias y necesida-
des de la gente, y se reduce la distancia de informa-
cion entre los actores que proveen y los que reciben
los servicios publicos.

Descentralizar poder hacia niveles locales significa
un mejor desempeno del sector publico por el hecho
de que se toma en cuenta las diferencias locales y re-
gionales, no solo en cuanto a las necesidades de la
poblacion, sino también en cuanto a las diferencias de
cultura, ambiente, recursos naturales e instituciones
econdmicas y sociales. Este acercamiento a la pobla-
cién permitird que un gobierno local descentralizado
pueda responder mejor a la demanda de la poblacion
al aumentar la coherencia entre la oferta de los servi-
cios publicos y la demanda local. Ademas, se espera
mayor transparencia en el proceso y una mayor efi-
ciencia en la provision de servicios del sector publico
por el hecho de que se canalizan con economia los
recursos necesarios para el uso mas productivo (De
Mello, 2000).

Sin embargo, las ventajas de la proximidad entre el
gobierno central y el local dependen mucho de la co-
municaciéon y de las oportunidades de participacion
de los ciudadanos en los asuntos de interés munici-
pal. Asi es que se requiere de algunas condiciones bd-
sicas para que la descentralizacion sea eficiente y
exitosa. Si no se cumple con estas condiciones hay un



GRAFICO 1. Condiciones para una descentralizacion eitosa
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Politica y
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en el nivel local

Fuente: Elaboracion propia con base en UNDP 2003.

riesgo de que los resultados de descentralizar agraven
algunos problemas tales como la corrupcioén y la des-
confianza, o que disminuyan la rendicién de cuentas y
la eficiencia en la provision de servicios publicos en el
ambito local.

La descentralizacion exitosa tiene su base en tres
componentes fundamentales: i) un gobierno central
estable, comprometido y transparente; ii) un gobier-
no local listo para asumir las responsabilidades, es decir
comprometido y capacitado; vy, iii) una participacion
activa de la poblacion pobre y de una sociedad civil
bien organizada, una participacion caracterizada por
gente informada, involucrada y organizada (UNDP,
2003).

También es de suma importancia la dindmica entre
los actores: tiene que haber cierta presion de arriba
hacia abajo, como también de abajo hacia arriba. Otra
condicion elemental para el buen funcionamiento de
la institucion descentralizada es que se defina bien las
funciones y los recursos que se transfieren a estos en-
tes, como también que se realice la descentralizacion
por medio de las instituciones y los recursos adecua-
dos para siempre contar con el apoyo y la moviliza-
cion de la sociedad civil.

Los casos en los cuales la descentralizacion ha sido

exitosa presentan resultados como: respuesta mds ra-
pida a las necesidades locales, mayor transparencia y
rendicion de cuentas y menos corrupcion, una mejor
provision de servicios basicos, mejoramiento del flujo
constante de informacién, mayor sostenibilidad de
proyectos, mayores facilidades para resolver conflic-
tos, un aumento de la energia y motivacion de los ac-
tores locales, y la expansion de oportunidades en la
representacion politica (UNDE, 2003).

Segun Luiz de Mello (2000), el proceso de descen-
tralizacion tiene la potencialidad de fortalecer el capi-
tal social por el hecho que hay un acercamiento y ma-
yor interaccion entre el gobierno local y la poblacion y
asi se fortalece iniciativas de participacion comunita-
riay el desarrollo de tradiciones democrdticas que in-
cluye participacion, cooperacion y responsabilidad
compartida, y el afianzamiento de las normas de soli-
daridad y de confianza. La clave para la descentraliza-
cidn exitosa es la transparencia, y si aumentan los ni-
veles de transparencia conjuntamente aumentard la
eficiencia en la provision de servicios por parte del
gobierno local y aumentara la confianza institucional.



2.3 El concepto de capital social

Existen diferentes maneras de definir el capital so-
cial, asi como para seleccionar los elementos que con-
forman el concepto. Para el famoso politélogo norte-
americano Robert Putnam, el capital social es el con-
junto de confianza, normas y redes que facilita la co-
operacion y coordinacion espontdnea para el bien co-
mun. Este capital se basa en las redes voluntarias y en
las normas que existen dentro de estas redes civicas.
Estas son las redes organizadas horizontalmente y que
cuentan con la participacion de diferentes grupos so-
ciales que constituyen las formas de asociacionismo
fundamental para la facilitacion y fortalecimiento del
capital social.

La definicion y medicion del capital social que hace
Putnam se enfoca en la membresia formal en las orga-
nizaciones, un enfoque que fue desarrollado en el he-
misferio occidental, basado en estudios realizados es-
pecialmente en Italia y los Estados Unidos. No obstan-
te, a pesar de valorar el tamano de las organizaciones
asi como su numeroy la cobertura de cada una, Putnam
considera al capital social como un conjunto de aso-
ciaciones horizontales, y sostiene que las relaciones
verticales inhiben la formacion de capital social.

Mientras Putnam define el capital social como la
participacion ciudadana, las normas sociales de con-
fianza y reciprocidad, y la cooperacién exitosa,
Coleman considera el capital social como un recurso
social estructural que constituye un bien de capital para
el individuo.

La definicion del concepto de capital social de James
Coleman (1988) estd enfocada en los usos producti-
vos de este capital. A diferencia de Putnam, Coleman
defiende una comprension mas amplia del capital so-
cial, incluyendo también a las asociaciones verticales,
incluso las de las empresas privadas, ya que desde su
punto de vista cualquier tipo de asociacion forma par-
te de la estructura social y todas ellas facilitan ciertas
acciones dentro de tal estructura. Esta definicion es
similar a la utilizada por el Banco Mundial (1999) en
sus trabajos sobre el capital social que incluyen tanto
a las asociaciones horizontales y verticales como a los
comportamientos y acciones dentro y entre las orga-
nizaciones.

En la gran mayoria de las teorias de capital social,
los componentes bdsicos son las redes y la confianza,
las cuales son conceptos muy relacionados entre si en
esta materia. La confianza puede facilitar la creacion
de redes, y la existencia de redes puede aumentar el
nivel de confianza entre las personas incluidas en las
redes (aunque también puede causar niveles de con-
fianza mds bajos en la interaccién con las personas
excluidas de dichas redes). No existe una causalidad
obvia entre la existencia de redes y el nivel de confian-
za en una sociedad, aunque normalmente se espera
que el nivel de confianza sea mds alto entre la gente

10

que esta afiliada en una misma red.

Las criticas a la teoria del capital social suelen men-
cionar la imposibilidad de hacer generalizaciones so-
bre la dindmica societal que se basen solamente en
esta teoria, de forma que mads bien deberia ser usada
como un complemento de teorias existentes para pro-
fundizar la comprension de distintos fendmenos so-
ciales. También hay criticas que expresan que una de
las debilidades de esta teoria pasa por “la ausencia de
consenso acerca de la manera de medirlo” (Fukuyama,
2001:12). Sin embargo, las dificultades de medir el ca-
pital social cuantitativamente no limitan la posibilidad
de usarlo en analisis cualitativos.

Algunos tedricos sostienen que el capital social en
si mismo es neutral y que ya sea que fortalezca, debili-
te o sea irrelevante, depende de cOmo sea administra-
do, de como se haya activado en cada momento y para
qué es usado. El hecho es que el capital social acumu-
lado tiende a generar confianza y seguridad entre las
personas incluidas; asimismo, se denota que con el
capital social el capital humano puede ser mejorado'y,
ademads, la poblacion tiende a ser mds participativa en
la sociedad en general. Esto es sumamente importan-
te si se toma en cuenta que la participacion es uno de
los mas importantes factores para el funcionamiento
y desempeno de una democracia incluyente.

Entonces, el concepto del capital social que se uti-
liza en este documento se refiere a la existencia de
una cultura de interaccion social que permite el traba-
jo cooperativo de diversos actores para alcanzar bene-
ficios mutuos. Esta cultura puede entenderse como
constituida por las asociaciones formales -ya sean ver-
ticales u horizontales-, redes informales, confianza
institucional e interpersonal, y normas compartidas de
solidaridad y reciprocidad.

2.3.1 El uso y las potencialidades del capital
social

El capital social es un componente en todas las so-
ciedades, y se debe ver como un recurso y una herra-
mienta que se puede usar para facilitar la interaccion y
la cooperacion entre todos los actores en la esfera so-
cial, cultural, econémica y politica. Los beneficios de
gozar de un nivel alto de capital social en una socie-
dad son de largo alcance. Esto no sélo tiene la capaci-
dad y el potencial para mejorar y reforzar el desempe-
o democritico, facilitar el proceso de descentraliza-
cion y proporcionar un terreno fértil para el desarro-
llo sostenible, sino que también permite alcanzar nu-
merosos beneficios econémicos. En palabras de
Sanjaya Lall: «el capital social puede reducir los costos
de la transaccion, facilitar los flujos de informacion,
bajar los riesgos, permitir la accién conjunta [...] y
complementar a los contratos formales y a los dere-
chos de propiedad» (Lall, 2002:103).

Las normas y redes de compromiso civico y la con-



fianza tienen un efecto sobre el desempeno del go-
bierno representativo. Segun la conclusion central que
Putnam (1993) plantea en su extenso estudio sobre
los gobiernos sub-nacionales en diferentes regiones
de Italia, la calidad del buen gobierno se halla deter-
minada por las tradiciones de compromiso civico (o
su ausencia). Las normas compartidas y las redes de
involucramiento civico apoyan el crecimiento econo-
mico y hacen que las instituciones publicas sean mas
eficientes inhibiendo el comportamiento oportunista
y disminuyendo los niveles de corrupcion. Factores
como la concurrencia electoral, el nimero de lectores
de periddicos, la membresia en asociaciones corales y
clubes de fatbol, resultaron cruciales para el éxito de
una determinada region.

Segun Putnam, las normas compartidas y la partici-
pacion civica apoyan el crecimiento econémico y ha-
cen que las instituciones publicas sean mds eficientes
por el hecho de que el comportamiento oportunista
estd inhabilitado y mds bien la participacion ciudada-
nay la existencia de redes civicas son factores que in-
fluyen de manera positiva para la transparencia y efi-
cacia de instituciones publicas como las del gobierno
local. Su estudio presenta una relacion fuerte entre
bajos niveles de capital social, gobiernos locales
ineficientes y corrupcion. El andlisis de este autor su-
giere que las redes de solidaridad civica y de reciproci-
dad organizada, lejos de haber sido una creacion de la
modernizacién socioeconémica, mas bien se consti-
tuyeron como una precondicion de la misma (Putnam,
1993).

Hans Blomkvist (2002) ha estudiado la relacion
entre el capital social y la democracia en la India, y
enfatiza tres ventajas de la presencia del capital social
para el desempeno democritico: i) facilita la resolu-
cion de problemas de accion colectiva; ii) baja los cos-
tos de transaccion; iii) aumenta el conocimiento y la
conciencia de otros a través de la informacion com-
partida. Entre las conclusiones de su estudio y de un
andlisis de regresion cabe mencionar que encontrd
algunas relaciones fuertes: la participacion en asocia-
ciones formales aumenta la participacion politica y la
transparencia y rendicion de cuentas, la presencia de
redes informales también aumenta la participacion
politica, y generalmente la transparencia y rendicion
de cuentas, y la existencia de confianza generalizada
aumenta la participacion politica aunque solo indirec-
tamente la transparencia y rendicion de cuentas.!

En América Latina el ejemplo mds conocido del uso
del capital social existente para alcanzar beneficios
mutuos es el caso del presupuesto municipal
participativo de Porto Alegre en Brasil.? Por medio de
un proceso de involucramiento de la ciudadania en la
determinacién de las inversiones del presupuesto
municipal se logré una participacion plena en la
priorizacion de las necesidades de cada una de las 16
regiones del municipio con el resultado de mejorias

sustanciales en el desarrollo del municipio. Es un ejem-
plo de como se puede utilizar el capital social existen-
te para fortalecer la democracia local y para lograr una
descentralizacion exitosa por medio de la creacion de
un circulo virtuoso en el cual los beneficios son nu-
merosos: la mayor transparencia y rendicion de cuen-
tas en los procesos del gobierno local llevan a que se
logre una descentralizacion caracterizada por politicas
y actividades eficientes y eficaces a nivel local, como
también a un aumento de la confianza y a la existencia
de redes comunitarias y normas de solidaridad y de
reciprocidad en la sociedad en general —es decir se
aumenta el capital social a través del uso del mismo.

Se da por un hecho que los nexos horizontales son
necesarios para dar a las comunidades un sentido de
identidad grupal y de propdsitos comunes. Sin em-
bargo, no debe olvidarse que si estos vinculos no su-
peran las diferentes divisiones sociales existentes —
como las divisiones religiosas y étnicas- tales nexos
horizontales pueden ser usados de una manera exclu-
yente. En este sentido, puede preguntarse si el capital
social es mds un bien reservado a ciertos grupos (“club
good”) que un bien comun (“public good™) (UK
Government Cabinet Office, 2002).

Una ilustracion de la diferencia entre el “club good”
y el “public good”, surge de los resultados de un taller
sobre el andlisis de la realidad social con representan-
tes de la pastoral social de la Iglesia catdlica a nivel
centroamericano que se realizé en Valle de Angeles,
Honduras en mayo de este afo sobre el andlisis de la
realidad desde un vinculo de capital social. Un trabajo
en grupo del taller mostré que en la mayoria de los
casos presentados la manera en que funciona la Igle-
sia a nivel local inicamente beneficia el capital social
del mismo grupo de la iglesia (“c/lub good”) y no a
toda la comunidad (“public good”). El Grafico 2 pre-
senta la diferencia entre las relaciones sociales que dan
estos distintos bienes.

En el Grifico 2 el Municipio I muestra una situa-
cion de capital social reservado para ciertos grupos,
existe cooperacion y coordinacion de las familias den-
tro de cada organismo o institucion, pero faltan los
enlaces con otras organizaciones y personas fuera de
la organizacion. En el caso del Municipio II se ve que
existen redes de eslabonamiento, redes que cruzan las
relaciones entre los distintos grupos, en los dmbitos
individual, familiar y organizacional, y esta situacion
es mas beneficiosa para el bien comun de la comuni-
dad por el hecho de que crea un ambiente que favore-
ce la cooperacion y coordinacion entre diferentes ac-

1 En espanol no existe un concepto igual a government
responsiveness, pero se puede traducir como transparencia y ren-
dicion de cuentas.

2 Para informacion mas detallada sobre el caso de Porto Ale-
gre, Brasil, véase por ejemplo Kliksberg (1999) y UNDP (2003).
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GRAFICO 2. Capital social reservado a ciertos grupos («club good») y

a un bien comun («public good»)

MUNICIPIO |

Club good

Public good

Fuente: Elaboracion propia con base en Putnam (1993), Blomkvist (2002), UK Government Cabinet Office (2002), el estudio
sobre capital social en el &mbito local del PNUD (2002), y resultados del taller sobre el andlisis de la realidad social con represen-
tantes de la pastoral social de la Iglesia catdlica a nivel centroamericano (2003).

tores en la solucion de problemas y el trabajo para el
beneficio mutuo.

Si las organizaciones son guiadas internamente por
valores democrdticos y funcionan de manera respon-
sable e inclusiva, la participacion organizacional pue-
de jugar un importante papel en el aumento de los
niveles de desarrollo y democratizacion de una socie-
dad. En sentido inverso, las bandas delincuenciales son
ejemplos de grupos antisociales que usan el capital
social como una base para alcanzar estrechos intere-
ses particulares, lo cual puede observarse al ver como
utilizan normas y valores compartidos, la confianza y
la cooperaciéon para alcanzar metas comunes que be-
nefician Gnicamente el grupo (“club good”), no el bien
comun (“public good”).

Los conceptos de democracia y capital social estan
estrechamente interconectados y se refuerzan mutua-
mente siendo que existe un efecto reciproco entre el
capital social y la democracia. La presencia de capital
social, es decir de confianza, redes y participacion, en
una sociedad, promueve la democracia, y en una de-

3 Entre los estudios mds conocidos sobre capital social puede
mencionarse la Encuesta Mundial de Valores, la cual presenta una
amplia serie de informacion que permite analizar el capital so-
cial; también se puede mencionar la Iniciativa del Capital Social
desarrollada por el Banco Mundial, la que trata de operacionalizar
el concepto de capital social y demostrar como y en qué medida
afecta los resultados del desarrollo. Asimismo se puede citar el
Barémetro de Capital Social (BARCAS), en el que se hace una
medicion del capital social y de la participacion social en Colom-
bia.
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mocracia se facilita la confianza interpersonal e
institucional, la existencia de redes vy, sobretodo, la
participacion ciudadana.

Es en el contexto local donde el capital social es
creado, donde las normas y la confianza se constru-
yen primero y luego se ven reforzadas, y es en este
ambito local donde la poblaciéon comienza a organi-
zarse en distintos tipos de organizaciones, como las
iglesias y los clubes deportivos. Debido a que el capi-
tal social se crea en el dmbito de la comunidad, éste
funciona esencialmente con una légica de abajo hacia
arriba. Por lo tanto, es sobre todo en la arena local
donde la existencia y calidad del capital social tienen
el potencial de mejorar no solo el desempeno demo-
cratico sino los procesos de descentralizacion.

3. El capital social en el ambito local:
el caso de Honduras

Son pocos los estudios sobre capital social que se
han realizado en el mundo, y de manera particular en
América Latina.* En Honduras, como insumo para el
Informe sobre Desarrollo Humano, Honduras 2002
del Programa de las Naciones para el Desarrollo
(PNUD), se realiz6 un estudio de casos sobre el tema
de capital social en el dmbito local durante el ano 2002.
El objetivo del estudio fue analizar la democracia local
y el desarrollo local, desde la perspectiva de capital
social. De manera concreta interesaba conocer ¢como
influye la existencia y la calidad de capital social de un
municipio en el funcionamiento de la democracia y el



desarrollo local? Primero se investigo el capital social
que existe en los municipios para explicarlo e ilustrar-
lo y, seguidamente, se analiz6 la significacion y el po-
tencial del capital social disponible con relaciéon a la
dindmica entre la democracia practica y el desarrollo
en el dmbito local.

Como el capital social demanda interaccion social
para expresarse, el ambito focal para el andlisis de este
tipo de capital siempre es el comunitario, sea este en
los barrios, las aldeas, los caserios o dentro de una
organizacion o institucion. Asumiendo que el contex-
to local es el punto central de los estudios sobre el
capital social, el ambito natural para estudiar dicho
tema en Honduras es el municipio. El municipio no es
solamente la unidad politica dirigida por la corpora-
cion municipal y objeto del proceso de descentraliza-
cion, es también el dmbito en el que la mayoria de
proyectos de desarrollo y de las organizaciones tienen
su asiento. En el estudio de campo se seleccionaron
seis municipios en los cuales se estudié la relacion
entre el capital social, la democracia local y el desarro-
llo humano.*

A continuacion se presenta el contexto nacional de
Honduras, incluyendo referencias breves al capital
social en general en Honduras y en América Latina,
para después enfocarse en los resultados del estudio
sobre capital social en el ambito local en Honduras.

3.1 Contexto del pais

Mas de la mitad de los paises con bajo ingreso en el
mundo han experimentado guerras o conflictos étnicos
durante los ultimos 10 o 15 afos. Estos conflictos des-
truyen el capital fisico, interrumpen la economia, em-
peoran el capital humano y disuelven el capital social.
Ahora bien, aunque la discriminacion y la desigualdad
existan entre los grupos étnicos en Honduras, el pais
no ha tenido ningin conflicto étnico, en el sentido
que las ciencias sociales suelen darle al término. Lo
que indica que en este aspecto, con muchos otros
paises de bajo ingreso, Honduras tiene comparativa-
mente una mejor base para el capital social.

No obstante, existen otros desafios para la conti-
nuidad y la sostenibilidad del capital social en el pais,
entre los cuales puede considerarse la criminalidad
como la amenaza principal. Mientras que la creciente
violencia provoca un impacto devastador en la con-
fianza interpersonal y también disminuye las redes in-
formales de las personas, la corrupcion, que existe en
diferentes grados en todos los niveles de la sociedad,
empeora la participacion en las instituciones, como
por ejemplo en las organizaciones politicas, y asimis-
mo afecta la confianza institucional. Es posible que las
comunidades locales en Honduras lleguen a ser atin
mas individualistas si no se combaten pronto los pro-
blemas que tienen que ver con las diferentes formas
de criminalidad.

Honduras es todavia una democracia joven, y el
proceso de descentralizacion es ain reciente. En una
nueva democracia es importante que el marco
institucional sea transparente y que proporcione es-
pacios de participacion, para que los ciudadanos ob-
tengan confianza social y, asi se pueda crear una base
de capital social.> Sin embargo, es comun que en las
democracias nuevas la confianza social sea mds bien
baja por las experiencias negativas relacionadas con la
vida asociativa y con la politica en general.

También es cierto que los procesos democraticos y
la participacion amplia no se logran de la noche a la
manana, pero lo importante es que en Honduras exis-
ten algunos mecanismos para aumentar la participa-
cion de la poblacion en los distintos niveles de la so-
ciedad, y para desarrollar la legitimidad y la transpa-
rencia de los gobiernos locales. Un Estado con un ni-
vel alto de igualdad entre sus ciudadanos y con una
burocracia eficiente facilita la cooperacion entre las
instituciones gubernamentales, los diferentes actores
en la sociedad civil y los ciudadanos comunes y co-
rrientes. Esta cooperacion entre todos los actores lo-
cales es vital para alcanzar una administracion favora-
ble del capital social.

Es manifiesta una tendencia hacia una sociedad mas
participativa, con algunos intentos por involucrar a los
grupos de base en las diferentes etapas del proceso
democritico. Incluso ha llegado a ser cada vez mads
comun involucrar a los grupos de base no sélo en el
proceso democratico general -por ejemplo, mediante
los cabildos abiertos y los Comités de Desarrollo Mu-
nicipal-, sino también en la planificacién e
implementacion de proyectos de desarrollo. Aunque
debe reconocerse que falta todavia mucho camino por
recorrer antes de que los pasos formales dados de arri-
ba hacia abajo puedan operar de una manera satisfac-
toria e imparcial, asi como que puedan contar con el
respaldo de la gente en la base.

Han pasado trece afos desde que en la Ley de Mu-
nicipalidades de 1990 los cabildos abiertos se institu-

4 El estudio sobre capital social en el ambito local de Hondu-
ras se realizd en seis municipios de cuatro departamentos de
Honduras, seleccionados por su dindmica en el desarrollo indica-
da por el cambio en los niveles de desnutricion crénica en la ni-
nez. Se utilizaron diferentes instrumentos: un inventario aplica-
do a los secretarias municipales para conocer el marco
organizacional en el municipio; una encuesta aplicada a la pobla-
cion en general; entrevistas en profundidad con los lideres loca-
les y los actores de desarrollo en cada municipio; y, un taller con
participacion de los diferentes sectores en los municipios. Para
mayor informacion de la metodologia del estudio, véase el apar-
tado Notas técnicas del Informe sobre Desarrollo Humano. Hon-
duras 2002 (PNUD, 2002).

5 Es importante destacar que el buen funcionamiento de las
instituciones democriticas, aunque facilita las dimensiones del
capital social, no necesariamente genera las actitudes y normas
de cooperacion y confianza.
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yeron como un mecanismo obligatorio. En esa Ley se
reconocio a los patronatos como mecanismos de de-
sarrollo local y se establecieron algunas directrices para
el proceso de descentralizacion mediante la devolu-
cion de algunas competencias al nivel municipal. Se-
gun la Ley, en cada municipio deben realizarse al me-
nos cinco cabildos abiertos, con el objetivo de que la
comunidad, a través de los representantes de las orga-
nizaciones locales, sea consultada en asuntos concer-
nientes al municipio (Ley de Municipalidades, 1990:
Art. 25, Reglamento General de la Ley de Municipali-
dades, 1993: Art. 19). Los patronatos son grupos de
vecinos que de forma voluntaria se organizan de dife-
rentes maneras y que funcionan como un enlace en-
tre sus comunidades y la municipalidad. Incluso, los
patronatos tienen la posibilidad de obtener la perso-
nalidad juridica (Reglamento General de la Ley de
Municipalidades, 1993: Art. 56).°

De esta manera, los cabildos abiertos y los patrona-
tos pueden ser vistos como medios para alcanzar una

6 La misma Ley de Municipalidades ordena entregar a los mu-
nicipios el 5% de los ingresos tributarios del presupuesto de in-
gresos y gastos de la nacion, pero hasta ahora nunca se ha cum-
plido con esta estipulacion.

7 Para cada persona, la participacion en redes sociales facilita
la confianza, la cooperacion, las normas o las pautas de solidari-
dad, de reciprocidad y la incorporacion social (acceso a los recur-
sos e informacion, obtener un trabajo, acceso politico etc.), y las
redes son de este modo una parte importante en el concepto de
capital social. Las redes sociales son comunmente llamadas a ser
la base de la sociedad democritica e, idealmente, las redes socia-
les deberian coincidir con las asociaciones formales. Hay que te-
ner en cuenta que en los paises en desarrollo las redes formales
son importantes, pero, sobretodo, las redes informales son las
que tienden a jugar un papel crucial.

Dentro de las ciencias sociales no existe una terminologia rigi-
da sobre como categorizar y diferenciar entre varias organizacio-
nes, pero una primera distincion que puede hacerse es entre aso-
ciaciones verticales y horizontales. Las asociaciones verticales se
caracterizan por las relaciones jerdrquicas y por una distribucion
del poder desigual entre los miembros, mientras que las asocia-
ciones horizontales tienen la caracteristica de distribuir equitati-
vamente el poder entre los miembros. Las asociaciones horizon-
tales son por lo comin mds exitosas para generar capital social.
En este documento habrd ciertas referencias a asociaciones hori-
zontales o verticales, aunque se reconoce que podrian hacerse
otras categorizaciones con base en el nivel de formalidad legal, la
clase de beneficiarios, el origen de los recursos y considerando
las funciones y actividades de la organizacion, que suele ser lo
mds usual.

Desde el punto de vista de esta tltima categorizacion que se
hace segun las funciones o actividades, se tiene que tomar en
cuenta las razones por las cuales la gente se organiza. Existen
diferentes motivos por las que la gente participa en las organiza-
ciones. La participacion puede basarse en convicciones ideoldgi-
cas, como por ejemplo partidos politicos o iglesias, pero tam-
bién por querer trabajar por el bien comun, o por obtener bene-
ficios personales, como en las cooperativas. La gente también
participa en las asociaciones atraida por la idea de conocer y en-
tablar relaciones con otros, por la presion social, o, simplemen-
te, por la insistente promocion de las organizaciones. Todas las
diferentes categorias mencionadas tienden a traslaparse y, en
muchos casos es dificil determinar si una organizacion es en rea-
lidad, por ejemplo, horizontal o vertical.
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sociedad mas participativa y que haga al gobierno lo-
cal mas sensible a las inquietudes ciudadanas y mads
efectivo en la prestacion de servicios publicos, lo que
ala larga puede tener efectos positivos sobre el desa-
rrollo sostenible. Como ha sido discutido previamen-
te, la descentralizacion y devolucion de competencias
implica una transferencia de responsabilidades hacia
varias organizaciones; para que estas transferencias
sean efectivas se requiere trabajar por el logro de una
democracia incluyente con amplia participacion de los
ciudadanos y una amplia interaccion entre las institu-
ciones publicas y la sociedad civil; y asi la participa-
cion puede ser mejorada mediante un capital social
activo.

Generalmente, las tendencias del capital social a
nivel mundial muestran que la confianza en las institu-
ciones politicas estd bajando, la participacion en orga-
nizaciones formales también (con la excepcion de “siz-
gle issue” organizaciones como las de medio ambien-
te, que van aumentando sus nimeros de miembros)
mientras el individualismo en cambio va aumentando
(UK Government Cabinet Office, 2002).

3.2 La baja participacion y la limitada
interaccion de las asociaciones formales

Al usar una definicion de capital social que com-
prenda tanto a las asociaciones horizontales como a
las verticales,” es posible, en el contexto hondureno,
incluir dentro de las redes formales no solamente a
las asociaciones que forman parte de la sociedad civil,
sino que también a las empresas privadas y a las aso-
ciaciones organizadas para alcanzar fines politicos (o
de influencia politica) como son los partidos politicos
y los Comités de Desarrollo Municipal.

En la entrevista se preguntd cudl organizacion o
institucion, distinta del gobierno municipal, tenia la
mayor influencia en el municipio, a lo cual un 47.6%
de los entrevistados respondié que una ONG; un 23.0%
se refiri6 a patronatos o a Comités de Desarrollo Co-
munitario; 9.2% menciono a las juntas de agua; y un
9.2% a asociaciones que representan al sector de sa-
lud o al de educacion. La gente percibe que la manera
en como estas instituciones, especialmente las ONG,
ejercen influencia es a través de sus proyectos y por
su cercania con el gobierno local. De acuerdo con uno
de los entrevistados: “los patronatos y las ONG fun-
cionan como canales entre la gente y el gobierno mu-
nicipal”. La mayoria de las organizaciones que traba-
jan en el 4mbito local reciben algin tipo de apoyo del
gobierno municipal, como puede ser una pequena
contribucion financiera o apoyo logistico en materia
de transporte o en la facilitacion de locales para re-
uniones.

Para la democracia incluyente es importante que
existan organizaciones y redes que cooperen entre s,
siendo que la integraciéon entre organizaciones forta-



GRAFICO 3. Las relaciones de cooperacion y/o coordinacion entre actores locales
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Fuente: Elaboracién propia con base en el estudio sobre capital social en el ambito local de PNUD, 2002.

lece y profundiza la democracia. No obstante, segin
consultas realizadas en los talleres, existe una carencia
de interaccion y cooperacion entre las distintas aso-
ciaciones, excepto en algunos casos referentes a pro-
yectos conjuntos. La pregunta fue: éentre cudles de los
actores locales existen relaciones de cooperacion o
coordinacion?.® En el Grafico 3 se presenta el resulta-
do de las discusiones entre los participantes. La escala
indica el namero total de las relaciones de coopera-
cién o coordinacion que tiene un determinado actor
con cualquiera de los otros grupos (en todos los mu-
nicipios).

Es evidente que las ONG son los actores que mas
interactian con los demds grupos. Su mayor coopera-
cién o coordinacion es con los sectores de salud y de
educacion, aunque las ONG también demuestran un
nivel notable de interaccion con los patronatos, juntas
de agua y organizaciones campesinas. La cooperacion
que tienen las ONG normalmente estd directamente
relacionada con los proyectos de estas organizaciones,
asi el tipo de trabajo que hacen las ONG es lo que en
grado sumo determina la cooperacion o coordinacion
que tienen con los otros actores.

A pesar de lo anterior, segtn las personas entrevis-
tadas, la coordinacion entre las ONG mismas no se da
normalmente por la iniciativa de las propias organiza-
ciones, sino que mds bien por la del gobierno local,
mediante reuniones convocadas al efecto. Las perso-
nas consultadas también mencionaron que la relacion
entre los actores se caracteriza por la competenciay la

rivalidad, a pesar de que, ellas supuestamente traba-
jan por metas comunes. En algunos casos este antago-
nismo es transmitido a la gente que toma parte en los
proyectos, lo que aumenta la situacion de rivalidad y
pone en juego el prestigio de las personas que se be-
nefician de los diferentes programas y proyectos.

Con relacion a los otros grupos, las asociaciones
que estan cooperando mads frecuentemente entre si
son las de los sectores de salud y de educacion. Esta
es una cooperacion previsible por cuanto que en am-
bos casos se trata de asociaciones de tipo horizontal
que trabajan para proveer servicios sociales y que tie-
nen un cierto grado de coincidencia en sus proposi-
tos. Las asociaciones verticales como los sindicatos,
empresas privadas e iglesias, son las mas aisladas y las
que demuestran el menor nivel de interaccion con los
demas grupos. Las empresas privadas y las cooperati-
vas solamente cooperan o coordinan actividades con
las ONG.

A pesar de que las iglesias y asociaciones religiosas
son las organizaciones formales que involucran mas

8 Los participantes de cada taller definieron las organizacio-
nes e instituciones que existen en su municipio. No obstante, no
se incluyo al gobierno local por la razon de que la base de coope-
racion y coordinacion de parte del gobierno municipal no es tan
voluntaria como en las demads instituciones siendo que existen
estatutos que —hasta cierto punto- especifican los actores con los
cuales el gobierno municipal debe colaborar. Este hecho podria
sesgar los resultados.
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miembros, y que son las iglesias las instituciones en
que las personas tienen mds confianza, cuando
interactian con otros grupos en las comunidades lo-
cales tienden a aislarse y a trabajar generalmente de
forma independiente. Las iglesias juegan un papel muy
importante en la sociedad local, tanto por ser la prin-
cipal institucion (aparte de la familia) que establece
pardmetros morales en las comunidades, como por
ser la plataforma principal para la frecuente interaccion
entre sus miembros. Debido a que la iglesia es una
institucion ampliamente difundida, y en la que confia
la mayoria de la gente, tiene la potencialidad de acu-
mular capital social y de promover la cooperacion y la
confianza entre la gente afiliada.

No obstante, este tipo de capital social acumulado
por las iglesias y las asociaciones religiosas tiende a
beneficiar mds a los propios miembros. Un ejemplo
de lo anterior se observa al ver que varias de las aso-
ciaciones religiosas estdn trabajando exclusivamente
con y por las familias directamente afiliadas. De los
resultados de los talleres se puede deducir que las igle-
sias casi no tienen cooperacion con otros tipos de gru-
pos, y, segin varias personas, en algunos municipios
existen conflictos abiertos entre la iglesia catdlica y las
iglesias evangélicas o entre sus asociaciones (véase
Grafico 2 del capital social centrado en ciertos grupos
o en el bien comun).

En rigor, no existe mucha interaccion entre los gru-
pos en los municipios. La mayor parte de la coopera-
cion y la coordinacion entre las organizaciones se da
en el plano individual, es decir que la cooperacion
existe entre miembros de las organizaciones y no como
interaccion formal entre las organizaciones per se. No
solo en el contexto social y politico se advierte una
falta de coordinacion y cooperacion, sino, segin va-
rios de los entrevistados, en la esfera econémica, en la
produccion y el comercio, donde la cooperacion es
casi inexistente y la gente prefiere trabajar solo para si
misma antes que formar cooperativas (pese a que en
las cooperativas podria alcanzar tanto beneficios per-
sonales como comunales). Al respecto, una de las per-
sonas entrevistadas dijon refiriéndose a los agriculto-
res en su aldea: “la gente esta estatica y falta estima-
cion colectiva. No creen en ellos o en sus propios po-
tenciales de trabajo, y no generan iniciativas”.

En los seis municipios investigados, luego de reali-
zar el ejercicio de interaccion en los talleres, la conclu-
sion de los participantes siempre fue la misma: no es
suficiente con el marco legal e institucional que existe
para la descentralizacion, hay la necesidad de tener
mds y mejor interaccion entre los actores para que se
democratice el municipio y para que el desarrollo lo-
cal y los procesos de descentralizacion sean mds efec-
tivos e incluyentes, de modo que mds personas parti-
cipen en la planificacion e implementacion de los pro-
yectos ejecutados por los diferentes actores. Si se
mejora la cooperacion y se realizan los proyectos y
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planes de forma mads transparente, el proceso demo-
cratico y el trabajo de desarrollo podrian contar con
mayor apoyo de la sociedad civil y de los ciudadanos;
y esto vendria a fortalecer la legitimidad y eficacia del
gobierno local, asi como la de los distintos actores del
ambito local.

Las organizaciones consideradas como las mds in-
fluyentes son distintas de aquellas que cuentan con
mayor membresia. En cuanto a participacion, los en-
trevistados manifestaron en un 71.5% pertenecer o
haber pertenecido durante los Ultimos cinco anos a
alguna asociacion, mientras el promedio de organiza-
ciones de las que cada uno manifesté formar parte
resultd de 1.6 (la media ponderada). De los
encuestados que participan en una 0 mas organiza-
ciones, el 52.7% habia sido o es miembro de alguna
asociacion religiosa y el 42.4% de alguna asociacion
que trabaja por el desarrollo (para los efectos del es-
tudio del PNUD, se consideran como asociaciones de
desarrollo a algunas tales como las juntas de agua, ONG
y CODECOS). Solamente el 17.7% mencion6 formar
parte de asociaciones deportivas, lo que en parte pue-
de ser debido a que el 65.5% de los encuestados eran
mayores de treinta anos (véase el Grifico 4). Ademds,
de la gente que participa en una 0 mas organizacio-
nes, el 65.7% también estd llevando a cabo (o ha ejer-
cido) una posicion formal durante los uGltimos cinco
anos.

La diferencia entre las hondurenas y los hondure-
fos en cuanto a la participacioén en asociaciones for-
males es bastante marcada. El 62.8% de las mujeres y
el 79.6% de los hombres habian sido o son miembros
de alguna organizacion formal. Las mujeres participan
en asociaciones religiosas en una proporcion mayor
que los hombres, aunque estos dominan el resto de
las categorias, en especial en lo que tiene que ver con
la membresia de clubes deportivos y en las asociacio-
nes para el desarrollo. Otros estudios han mostrado
que el cardcter de la participacion politica (es decir la
manera de participar, como puede ser votar, contac-
tar a politicos, cabildear, participar en organizaciones
politicas) de las hondurefias es muy similar a la de los
hondurenos, pero los niveles de participacion real y la
disposicion a participar en la politica son menores
entre las mujeres que entre los hombres (Gonzalez,
2003).

3.3 Falta confianza institucional

Otro aspecto importante del concepto de capital
social es la confianza en las instituciones y la confianza
interpersonal. El estudio de confianza social ha adqui-
rido importancia especial en los paises de bajos ingre-
s0s, en los que se asume que la confianza interpersonal
funciona como un sustituto de las instituciones for-
males que ayudan a hacer cumplir aspectos como los
derechos de propiedad y los contratos (Knack &



GRAFICO 4. Participacion de la poblacion en organizaciones formales (%)

60

50 1

40 -

30 1

20 ~

10

Para el Politica

desarrollo

Religiosa

Cooperativa Otra

Deportiva

Fuente: Elaboracién propia con base en el estudio sobre capital social en el &mbito local de PNUD, 2002.

Keefer, 1996).

En comparacion con América Latina en general, los
paises centroamericanos muestran niveles mas bajos
de confianza en las instituciones como son: el Con-
greso Nacional o Parlamento, las Fuerzas Armadas, la
Iglesia y la Television (Latinobarometro, 2001). Com-
parados con la poblacién en el resto de América Cen-
tral, los hondurenos tienen el menor nivel de confian-
za en la Iglesia y en la Television, y se encuentra en el
promedio de todos los paises de la region centroame-
ricana en cuanto a la confianza en las Fuerzas Armadas
y el Congreso Nacional (véase el Grafico 5).

Al examinar el nivel de confianza entre las personas
en los municipios, se indago tanto sobre la confianza
institucional, es decir, la confianza que la poblacion
tiene en instituciones formales como la policia, el go-
bierno local, la iglesia etc., como también sobre la con-
fianza interpersonal que existe entre las personas de
la comunidad.

La confianza institucional es importante porque crea
amplios espacios sociales donde las transacciones y la
interaccion entre extranos pueden darse con facilidad
y comodidad, con lo que se disminuyen los costos de
las transacciones. En una sociedad donde el nivel de
la confianza institucional es alto, suele ser mas facil
resolver los problemas sociales mds graves, y también
la gente tiene confianza en que alguien vela por los
problemas colectivos y de largo plazo (Sudarsky,
1999:28). Las instituciones incluidas en las encuestas
fueron el Gobierno municipal, la Policia, la Iglesia, los
Consejos de Desarrollo Municipal (CODEM), el Alcal-
de, las ONG, los Patronatos, los Partidos Politicos, las

Cooperativas, la Prensa y la Television y la Radio.

El porcentaje promedio que expresa tener «mucha
confianza» en las distintas instituciones mencionadas
es de un 29.9%. La Iglesia es la institucion hacia la que
la gente manifiesta tener mayor confianza, lo que se
evidencia al apreciar que un 66.2% respondié que tie-
ne “mucha confianza» en ella. Por otro lado, las insti-
tuciones en las cuales los encuestados confian menos
son los Partidos politicos, la Policia, y las Cooperati-
vas, sobre las cuales un aproximado del 80% contestd
que tenia «poca» o “ninguna confianza” (véase Grafico
6). Cabe destacar la baja confianza en los Partidos Poli-
ticos y el hecho de que mds personas tienen confianza
en el Alcalde que en el gobierno municipal. Es dificil
legitimar el proceso de descentralizacion en una co-
munidad en la cual la confianza es tan baja en el siste-
ma politico formal. Segin Francis Fukuyama (2001),

9 En este documento se establece la importancia de la trans-
parencia para el desempeno de la democracia local y la descen-
tralizacion exitosa, pero aun asi no se examina, de manera pro-
funda, la situacién de corrupcion en la sociedad hondurena o
las percepciones de la misma. Sin embargo, cabe mencionar que
se reconoce que existe una problematica grave relacionada con
los altos niveles de corrupcion en el pais. En el indice de percep-
cién sobre la corrupcion elaborado por la ONG Transparencia
Internacional, Honduras ocupa la posicion 72 de un total de
102 paises, con un indice muy bajo: 2.7 en una escala de 0 (muy
corrupto) a 10 (nada corrupto). A nivel centroamericano, Gnica-
mente Guatemala y Nicaragua muestran niveles que indican una
percepcion de mayor corrupcion, y Costa Rica es el pais con
menor nivel de corrupcion (siempre al nivel de percepcion)
(Transparency International, 2002:264-265).
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GRAFICO 5. Confianza institucional: proporcién de la poblaciéon que tiene
«mucha» o «algo» de confianza en las siguientes instituciones
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una situacion comun en América Latina es que dentro
de las comunidades la confianza y el buen comporta-
miento se encuentran muy personalizados, y general-
mente reservados para la familia y los amigos cerca-
nos, lo que crea una base para la corrupcion.’

Cabe mencionar que la baja confianza institucional
que se observa a través de los resultados del estudio
del PNUD (2002) concuerda con otros estudios
(Seligson 2001, Latinobarémetro 2001, Gonzalez 2003).
Con base en una encuesta sobre representacion poli-
tica en Honduras, aplicada a 1,200 hondurenos y hon-
durenas, Gonzalez manifiesta que una mayoria tiene
mucha confianza en la Iglesia Catdlica, los Medios de
Comunicacion y las Fuerzas Armadas, mientras que la
desconfianza es mayor en los Partidos Politicos y los
Sindicatos. En todos los casos las hondurefas suelen
ser mds desconfiadas en materia de las instituciones
que los hondurefnos (Gonzalez, 2003).

Segun los resultados del estudio del PNUD (2002),
solo un 21% tiene “mucha confianza” en las ONG. Una
parte de esta desconfianza tiene sus raices en lo que la
poblacion supone son las intenciones de las organiza-
ciones. Varios de los entrevistados creen que las ONG
a menudo trabajan de una manera paternalista, que
son insensibles culturalmente, que crean dependen-
cia y que la eleccion de los proyectos o de la gente a
beneficiar es en cierta forma arbitraria, especialmente
cuando se refiere a proyectos donde la institucion se-
lecciona un cierto nimero de familias a beneficiar.

Algunas de las personas entrevistadas sostienen que
en lugar de fortalecer las instituciones locales, algunas
ONG construyen instituciones similares que compiten
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con las existentes en el dmbito local y al mismo tiem-
po, en cierto grado, generan dependencia de las ini-
ciativas y la colaboracion externa. El cardcter temporal
de la mayoria de las ONG produce dificultades al ha-
cer planes de largo plazo para la gente incluida en el
trabajo de estas organizaciones y algunas veces perju-
dica incluso la propia planificacion de los gobiernos
locales, lo cual crea cierta incertidumbre.

De manera que la mera presencia institucional no
necesariamente trae como resultado un alto nivel de
capital social, y mds bien, bajo ciertas condiciones,
puede contribuir a aumentar la desconfianza y a redu-
cir la importancia de las redes informales de la comu-
nidad. En el trabajo de campo realizado en dos comu-
nidades de la India, Niraja Gopal Jayal muestra que el
establecimiento de nuevas instituciones de gobierno
local y la influencia de asociaciones externas, aun si
estas persiguieran fines para el desarrollo, pueden
desencadenar procesos que tienden a resquebrajar (en
lugar de fortalecer) las reservas existentes de capital
social (Jayal, 2001: 655-658).

La manera en que estas instituciones trabajan no
siempre fortalece el capital social local, especialmente
si funcionan como un “club good”, sélo beneficiando
algunas familias seleccionadas y no beneficiando al
municipio en su conjunto. Cabe mencionar que tam-
bién hay casos en que las ONG actualmente estan apro-
vechando el capital social existente y también
fortaleciéndolo. Eso se ve en los casos en los cuales
las ONG que trabajan por el desarrollo local estdn mas
en contacto con la gente en los diferentes estratos y
niveles de la sociedad, trabajando por medio de la co-



GRAFICO 6. Confianza institucional: porcentaje de poblacion que tiene «mucha
confianza» en las siguientes instituciones
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operacion y la coordinacion con otras instituciones en
el municipio, para proporcionar desarrollo a una por-
cion mas amplia de la poblacion, ofreciendo servicios
como por ejemplo apoyo y capacitacion organi-
zacional, proyectos de agua potable y proyectos agri-
colas.

Como ejemplo de un esquema exitoso de desarro-
llo puede citarse que en uno de los municipios estu-
diados algunas ONG dieron apoyo financiero y de re-
curso humano calificado al colegio técnico de la loca-
lidad para introducir un programa de trabajo de los
estudiantes en el campo con los agricultores y criado-
res de ganado como parte de su proceso formativo.
La poblacion en este municipio sefiala que aunque
todavia se observa dependencia hacia las ONG vy el
aporte financiero que estas ofrecen, la misma ha dis-
minuido en relacion con lo que ocurria unos pocos
anos atrds. Las ONG estdan ahora trabajando para
empoderar a la gente para que alcance por su propia
cuenta beneficios en el largo plazo. Al respecto, los
ciudadanos del municipio argumentan que la influen-
cia positiva de las organizaciones se puede ver no sélo
en las mejoras en los sectores de la educacion, la sa-
lud y la produccion, sino que también en el hecho de
que la gente se ha vuelto mds participativa y ha valo-
rado los beneficios de organizarse por iniciativa pro-
pia. En general, las personas consultadas expresan que
la presencia organizacional ha contribuido a lo que
ahora es una “alta participacion comunitaria” en el
municipio.

Aunque la gente refleja escepticismo hacia las insti-
tuciones en general, y aunque el gobierno local y los

lideres comunitarios también sefialan ciertas dudas en
cuanto a las intenciones y el trabajo desarrollado por
los actores «externos», hay una situacion de depen-
dencia con respecto a ellos. Generalmente, no hay
mucha auto-confianza con respecto al potencial
endodgeno de desarrollo del municipio, a la vez que
los politicos y actores locales se sienten dependientes
de la ayuda que proviene de fuera del municipio para
lograr el desarrollo. Por otra parte, en cuanto a la pre-
gunta sobre cudles son las necesidades del municipio
para mejorar su desarrollo, las respuestas mas comu-
nes fueron que requerian de «mads transferencias»,
«apoyo de asociaciones y gobiernos internacionales”
y «mds presencia de ONG”.

3.4 La dimension interpersonal del capital
social

Se ha investigado la parte institucional del concep-
to de capital social a nivel local: la interaccién y coope-
racion entre organizaciones locales, la confianza en las
instituciones y la participacion en organizaciones for-
males. Otra dimension del capital social es la que tie-
ne que ver con la interaccion de la gente en un nivel
en el que no existen pardmetros rigidos para orientar
la conducta y la accion de las personas: en las asocia-
ciones informales (tales como las redes de apoyo, de
eslabonamiento y de discusion), como también la con-
fianza y las normas compartidas que existen entre las
personas. Para los fines de este documento, el énfasis
es en la parte institucional, pero siendo que es impor-
tante conocer todo el contexto del capital social a con-
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tinuacion se va a presentar un pequeno resumen de
los resultados del estudio sobre el capital social en el
ambito local, y con algunas referencias a otras investi-
gaciones que abordan el mismo tema.

Las redes de apoyo se conforman con las personas
en que la gente confia que podran prestarle ayuda en
los asuntos practicos de la vida cotidiana; es decir, con
las personas que normalmente estin en su entorno
inmediato. La existencia de redes de apoyo muestra
también como la poblacion resuelve problemas hori-
zontalmente y, por ende, refleja la solidaridad horizon-
tal que existe en una comunidad. Asi, el tamano pro-
medio de la red de apoyo de las personas (media pon-
derada calculada a partir del nimero de tareas, que
puede ir de 0 a 6, en las que cada persona cree que
podria obtener ayuda gratuita) en los municipios in-
cluidos en el estudio es de 3.44, lo cual parece indicar
que los encuestados en general poseen una red bas-
tante solida de personas que, si fuera necesario, los
podria ayudar en varias tareas.

Las redes de eslabonamiento se refieren a las rela-
ciones que cruzan la vida cotidiana o las tensiones so-
ciales en el ambito local, tales como la religion o la
adscripcion politica. Estos tipos de redes permiten
apreciar los niveles de tolerancia y de confianza den-
tro de una sociedad, pero en el caso de Honduras se
observa que especialmente las redes de eslabonamien-
to de la poblacion encuestada son bastante escasas.
Una proporcion alta (17.3%) “nunca o casi nunca” de-
dica tiempo para estar con personas que “no conoce
tan bien”, que “vienen de un pueblo diferente del
suyo”, que “tienen una forma de vida diferente de la
suya”, que “pertenecen a una religion diferente a la
suya” o que “pertenecen a un partido politico diferen-
te del suyo”.

La red de discusion se conforma con las personas
con las que se conversa sobre asuntos publicos que
no son miembros de la familia. Las redes de discusion
que tienen las personas encuestadas son bastante pe-
quenas. Asi, se advierte que un 42.3% expresé que
«nunca o casi nunca» discute con gente fuera de su
familia sobre asuntos publicos, tales como la politica o
el desarrollo.

No solamente la confianza institucional es baja en
Honduras —como se ha senalado anteriormente- tam-
bién lo es la confianza interpersonal, algo que puede
ser ilustrado al observar los resultados de una amplia
encuesta que sobre el tema de transparencia y
gobernabilidad fue llevado a cabo por la Universidad
de Pittsburg. Segun esta encuesta, solo el 15% de los
casi tres mil encuestados piensa que en Honduras en
general se puede confiar en la mayoria de las perso-
nas (Seligson, 2002). Estos datos son respaldados por
otros estudios, como por ejemplo la encuesta sobre
representacion politica que indica que un 83% de la
poblacién piensa que nunca se puede confiar en la
gente, siendo significativa la diferencia entre la opi-
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nion de hombres y mujeres, en tanto que las hondu-
reflas expresaron un nivel mas alto de desconfianza
(88%) que los hondurefos (78%) (Gonzdlez, 2003).

En cuanto a la confianza interpersonal entre la po-
blaciéon en los municipios estudiados por PNUD (2002),
los resultados muestran que en términos generales
existe un nivel alto de desconfianza, aunque cuando
se considera el ambito municipal la gente parece creer
que existe un cierto grado de confianza y de reciproci-
dad, al menos entre las personas que se conocen. Casi
el 60% de la gente encuestada considera que la mayo-
ria de la gente no es honesta, y mas del 85% dijo que la
gente se aprovechara de usted si no estd alerta. Sin
embargo, en el ambito municipal el 77.5% piensa que
existe confianza entre la gente en su municipio y que
siempre obtendrd ayuda si la necesita (véase Grafico
7).

Otra dimension interpersonal del capital social, y
bastante relacionada con las nociones de confianza y
la existencia de redes, la constituyen las normas y los
valores compartidos que existen en una sociedad. La
norma de reciprocidad es significativa en todos los ti-
pos de redes, ya que la Gnica razéon por la que una red
es importante para la confianza y la cooperacion es
porque la reciprocidad aumenta los costos de com-
portarse de forma oportunista.

En el caso de Honduras, el nivel de solidaridad pa-
rece muy bajo. La mayoria de los hondurenos no con-
sideran a sus compatriotas como gente leal ni com-
prometida con su comunidad, sino que segun se pue-
de deducir de los datos, la gente parece ser individua-
lista e incluso que trata de aprovecharse de cualquier
situacion si le es posible. Una gran mayoria de los
encuestados, el 76.3%, dice que “la mayoria de las ve-
ces la gente se preocupa solo por si misma”, y un 77.0%
piensa que “la mayoria de la gente trataria de aprove-
charse de Usted si se presentara la oportunidad”
(Seligson, 2001).

La reciprocidad puede ser vista como la actitud de
hacer cosas para otros, bajo la creencia de que de una
forma u otra, la conducta observada o la ayuda presta-
da redundara tarde o temprano en beneficio propio.
Para que la reciprocidad exista en una sociedad tiene
que disponerse de cierta cantidad de confianza, se tie-
ne que poder confiar en que la gente va a devolver el
favor. Al mismo tiempo la reciprocidad es un indica-
dor que nos advierte de la existencia de algun tipo de
redes. En el estudio de capital social en el ambito local
(PNUD, 2002), el nivel de reciprocidad fue examinado
al preguntar quién en la aldea cree que tiene el dere-
cho de corregir a los niflos de otras personas, con el
resultado de que un 35% contestd, con una optica in-
dividualista y aisladora, que nadie o apenas la familia
cercana. Cabe mencionar también que entre los que
contestaron que es un asunto que puede incumbir a
los vecinos y a la gente de la comunidad (23%), fueron
mas los encuestados que dijeron que el Instituto Hon-



GRAFICO 7. Confianza interpersonal y solidaridad: porcentaje de encuestados
que esta de acuerdo con las siguientes afirmaciones
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durefo de la Nifiez y la Familia (THNFA) tendria el de-
recho de corregir los nifos de otras personas (25%).
Este resultado es algo sorprendente si se toma en cuen-
ta que el nivel de confianza institucional es bastante
bajo en los municipios.

El concepto de solidaridad estd conectado, como
ocurre también con la reciprocidad, con la existencia
de redes informales (especialmente) y de confianza
interpersonal, pese a que la solidaridad es un concep-
to de mayor indole moral que el de reciprocidad, ya
que no funciona sobre la base de esperar necesaria-
mente la devolucién de un favor. No existe mucha so-
lidaridad en los municipios, sino mds bien se ve una
tendencia fuerte hacia el individualismo: el 77% de los
encuestados piensa que “las personas estan siempre
interesadas en su propio beneficio personal» (véase
Grifico 7).

Ademis, la gran mayoria de las personas, un 72%,
cree que entre la alternativa de «ser propietario de tres
manzanas de tierra y cultivarlas él mismo» o «ser co-
propietario con otra persona de ocho manzanasy cul-
tivarlas de forma conjunta”, es preferible la primera,
es decir, poseer una cantidad mas pequeia de tierra'y
manejarla por si mismo, individualmente, antes que
compartirla con otra persona para evitar situaciones
problematicas y conflictos.

En una situaciéon de emergencia comunal, como
puede ser el caso de un desastre natural, las personas
opinan que el papel de las instituciones es grande en
cuanto a encargarse de problemas y contribuir a solu-
cionarlos. Sin embargo, aunque la mayoria (54%) de
la poblacion selecciond otra alternativa para solucio-

nar los problemas (ya fuera por si mismo, o con la fa-
milia) todavia parece que existe bastante solidaridad
comunal en caso de presentarse una emergencia den-
tro del municipio (46%). Puede decirse que la parte
del capital social que se compone de las normas com-
partidas no se estd acumulando ni esta siendo usada
en las situaciones diarias, mientras que, por otra par-
te, estas normas -la solidaridad y la reciprocidad- si se
emplearian al menos en caso de una emergencia.

4. La democracia y el gobierno local

Algo contradictorio es el hecho de que aunque la
poblacion tiene una muy baja confianza en las institu-
ciones formales, al mismo tiempo muestre una alta
dependencia de ellas, lo que hace interesante investi-
gar la relacion entre el gobierno local y la comunidad
local en general y los actores de fuera del municipio,
como por ejemplo las ONG nacionales e internacio-
nales, las agencias internacionales y las entidades del
gobierno central. Ademds, cabe recordarse que sélo
un promedio de 30.8% tiene mucha confianza en las
instituciones mds relacionadas con la democracia lo-
cal, como son el gobierno local, el alcalde, los patro-
natos o CODECOS y el CODEM.

A continuacion se investiga la base de la democra-
cia, es decir la participacion plena de la ciudadania,
como también el significado de la desconfianza en los
organismos de democracia y desarrollo local.
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4.1 Aun falta mucho para alcanzar una
participacion plena en el nivel municipal

Como se ha explicado la participacion plena sirve
como la base de una democracia incluyente y, ademas,
es un requisito para alcanzar la descentralizacion
exitosa. Para a participacion plena cuatro pasos son
necesarios: la informacion, la consulta, la participacion
en la toma de decisiones y el monitoreo y control (véa-
se el apartado 2.1: “La participacion plena como base
de la democracia”).

En los talleres realizados en el curso de esta investi-
gacion, se facilitaron varias discusiones para investigar
el perfil de la participacion en el nivel local. Segtin los
participantes en los talleres las principales fuentes de
informacion local se dan por medio de las reuniones
publicas tal como los cabildos abiertos (que no son
siempre tan abiertos para todos), por medio de pro-
gramas de radio, a través de los ninos que llevan infor-
macion de la escuela al hogar y mediante la comunica-
cion entre vecinos. La mayoria de los municipios ni
siquiera dispone de los datos basicos para conocer la
situacion local en materia de poblacion, educacion,
salud y vivienda.

En todos los municipios los participantes dijeron
que la poblacion generalmente no esta interesada en
informarse, y que hay una falta de tradicién en cuanto
a la busqueda de la informacioén. Se observa asi, que
hay varios problemas en lo que atane a éste primer
paso en la escalera de la participacion plena. Existe
una falta de informacién en los municipios, y también
una falta de interés en la informacion disponible, con-
diciones que siempre van a obstaculizar el proceso de
descentralizacion hacia el nivel local, en tanto que para
que la misma funcione bien demanda de una ciudada-
nia informada.

Existen esfuerzos para involucrar a la poblacion de
los municipios en lo que concierne a la consulta. Hay
instancias para la consulta establecidas por la ley pero
estas instancias no funcionan de la manera mds efi-
ciente. Es el caso de los cabildos abiertos, ya que en
algunos municipios al realizarlos no se involucra debi-
damente a los representantes de la comunidad local, y
se abren Unicamente para la misma elite invitada por
el gobierno local. En otros casos los cabildos abiertos
son accesibles para todos, pero la voz publica no ne-
cesariamente tiene mucho peso en la toma de deci-
siones, como un alcalde dijo en una entrevista «los ciu-
dadanos pueden protestar en los cabildos abiertos,
pero la corporacion municipal tiene la autonomia». El
problema no es solo que los ciudadanos no son con-
sultados en asuntos generales, sino también que en el
proceso de toma de decisiones locales no se suele
consultar a los diversos sectores que son directamen-
te afectados por decisiones especificas.

Aunque los cabildos abiertos hasta cierto grado sir-
ven como una plataforma para consultar cudles son

22

las necesidades y las prioridades de las comunidades,
la gente entrevistada senald que los cabildos abiertos
y las reuniones publicas se dan generalmente para in-
formar y obtener el apoyo oficial requerido para eje-
cutar ciertos proyectos locales, y no tanto para esta-
blecer una conexion verdadera con la gente en el pro-
ceso de toma de decisiones. También se encontraron
ejemplos de como las prioridades determinadas por
la gente en los cabildos abiertos fueron ignoradas en
el trabajo del gobierno local o no se les asignd presu-
puesto. En otros casos, muchos de los entrevistados
sentian que los regidores podrian jugar un papel im-
portante y que deberian consultar mas a las comuni-
dades de las que eran representantes, ser mas activos
y cooperar mds con los diferentes sectores de la socie-
dad civil.

El tnico tipo de participacion politica que la gente
esta acostumbrada a hacer es votar en las elecciones,
con lo que la participacion en el proceso de toma de
decisiones es escasa. El uso de plebiscitos es practica-
mente inexistente en los municipios, y en vista de que
dificilmente se dan reuniones de caricter consultivo
con una amplia participacion ciudadana, mucho me-
nos se observa el hdbito de realizarlas con el poder de
tomar decisiones.

Finalmente, los mecanismos de monitoreo y con-
trol de las acciones del gobierno local se dice que son
posibles pero dificiles de lograr, bajo las condiciones
actuales, debido a la falta de transparencia e informa-
cion. Varios de los entrevistados sentian que la falta de
control afecta en general la confianza y la legitimidad
de la esfera politica, pero también tiene consecuen-
cias graves en el desarrollo. Algunos ejemplos de pro-
yectos ejecutados pero no evaluados o sin seguimien-
to, son la construccion de edificios escolares o calles y
carreteras que después de ser terminados no son cui-
dados, con lo que se facilita su deterioro; mientras,
por el contrario, pueden apreciarse algunos proyec-
tos locales mds pequenos que por su naturaleza pro-
pician que la ciudadania controle y vigile su
implementacion.

Hay diversas razones por las que los diferentes ni-
veles de la participacion plena no funcionan de una
manera deseable en una sociedad democratica. Como
se ha dicho, en Honduras existe ausencia de tradicio-
nes democrdticas, lo cual afecta la participacion y el
proceso politico en su conjunto en todos niveles de la
sociedad. La falta general de capital social en los muni-
cipios es otro factor que afecta la participacion. En una
sociedad con un nivel mas alto de capital social acu-
mulado, donde hay confianza y normas compartidas
de solidaridad y reciprocidad, la poblacion tiene mds
estimulos para participar e involucrarse en asuntos
publicos, y estd también mas dispuesta a trabajar por
los beneficios comunales.

Como se ha mencionado, para la descentralizacion
es de suma importancia que haya una ciudadania acti-



va que presione al gobierno local para obtener distin-
tos beneficios (como la provision de servicios bdsicos),
y que la misma poblacién sea informada e involucrada
en los procesos politicos locales. Por eso es necesario
velar por una participacién plena que involucre a toda
la poblacion a nivel local, aunque también se necesita
asegurar que el gobierno local mismo este listo para
incorporar la participacion plena en la manera de tra-
bajar.

4.2 FEl capital social y las instituciones de
democracia local

La falta de una participaciéon amplia de base trae
como resultado que las autoridades tengan mucha
autonomia, sin que medien suficientes sistemas de
control y monitoreo ciudadanos con respecto a las
decisiones del gobierno local o de la ejecucion de pro-
gramas y proyectos. Algunas de las personas entrevis-
tadas dijeron que el gobierno local es accesible pero
que la gente casi no toma parte en el proceso debido
a la apatia y el desinterés, mientras que otros dijeron
que el proceso democratico casi no es accesible ni es
muy abierto, y que los politicos locales “no abren la
puerta de la alcaldia”.

Una gran cantidad de la gente entrevistada expreso
su desconfianza hacia los actores del desarrollo asi
como sus dudas con respecto a las intenciones de las
personas que supuestamente trabajan por el desarro-
llo del municipio, y con respecto al proceso politico.
La poblacion siente que “los politicos deben prome-
ter menos y cumplir mas”. En algunos de los munici-
pios, varias de las personas que fueron entrevistadas
mencionaron al sectarismo politico como uno de los
principales problemas que obstaculizan el desarrollo
local. Asi, una de las personas entrevistadas dijo que
“hay oposicion destructiva entre los regidores de los
diferentes partidos politicos”.

Comentarios como “a veces la gente que estd en el
gobierno municipal estd mds interesada en sus mis-
mas aldeas, y no se interesa por el desarrollo del mu-
nicipio en general”, o “los patronatos son unidos y tra-
bajan en conjunto con otros grupos en la comunidad,
por ejemplo grupos de educacion y de salud, pero no
hay comunicacién entre los patronatos entre una re-
union y otra del gobierno municipal”, o “los patrona-
tos trabajan aisladamente”, ponen en evidencia la es-
casez de un pensamiento comunitario y de coopera-
cion, y dan cuenta de la deficiencia de capital social en
los municipios.

La falta de cooperacion y de coordinacion puede
ser ilustrada adicionalmente con el caso de dos patro-
natos en un municipio, los cuales buscaron en forma
separada establecer un colegio, cada uno en su aldea,
pese a que las aldeas estaban distantes entre si s6lo
cuatro kilometros. Esto en lugar de luchar conjunta-
mente por un solo colegio que sirviera a ambas comu-

nidades, con lo que seguramente se hubiera podido
ganar en calidad y en la reduccion de costo. Este ejem-
plo permite apreciar que en algunas situaciones la es-
casa cooperacion y coordinacion, en otras palabras la
escasez de capital social, en las comunidades o entre
las instituciones, podria acarrear consecuencias nega-
tivas, a pesar del hecho de que trabajen por las mis-
mas metas.

Logicamente, lo ideal seria que los actores coope-
raran y coordinaran sus actividades para hacer mas
eficiente el trabajo y alcanzar esas metas comunes.
Obviamente que, un contexto en el que el capital so-
cial existe y es usado como un activo en las relaciones
entre diferentes niveles de la sociedad, asi como tam-
bién entre los diversos actores que trabajan por las
mismas metas, es mas favorable para el desarrollo sos-
tenible. Sin embargo, este tipo de comportamientos
de rivalidad y de competencia dentro de un mismo
municipio no solo indica un nivel de capital social bajo,
sino que también es un ejemplo de una condiciéon que
dificulta que el gobierno local realmente pueda pro-
veer servicios de la manera mas eficiente."

Un ejemplo de como el uso adecuado del capital
social existente podria tener alcances positivos para
todos los sectores de la sociedad y beneficiar el des-
empeio democratico del gobierno local es el de uno
de los municipios estudiados donde por medio de un
Cabildo Abierto, se creé un Comité para el mejora-
miento de las calles, incluyendo la participacion de
diferentes lideres de la comunidad. El proposito de
este Comité es supervisar la implementacion de pro-
yectos de infraestructura iniciados por el gobierno lo-
cal con el fin de aumentar la transparencia y la eficacia
de los proyectos. Es un ejemplo de un municipio en el
que existe la condicion basica para lograr la descentra-
lizacion de manera satisfactoria gracias al capital social
local. Ahi existe una ciudadania comprometida que se
organiza para alcanzar metas comunes y un gobierno
local que invita a la poblacion a participar en los espa-
cios publicos.

En los municipios estudiados existe en diferentes
grados la norma cultural paternalista de las redes je-
rarquicas basadas en la forma patron-cliente. Aunque
diferentes respuestas fueron dadas a la pregunta acer-
ca de las formas en que se podia participar o influir en
el gobierno local (a través de asambleas y cabildos
abiertos, mediante la formacion de grupos de vecinos,
envio de peticiones escritas, protestas etc.), la respues-
ta mds comun fue la de que la gente iba personalmen-

10 Para que los gobiernos municipales puedan proveer servi-
cios de una manera eficiente, no basta con un buen uso del capi-
tal social existente, sino que es fundamental capacitar a los go-
biernos locales en materia de administracion y gestion (véase por
ejemplo Proyecto Estado de la Region, 1999). Es con este tipo de
capacitacion que se puede lograr no s6lo una mejor provision de
servicios, sino también un mayor y mejor uso del capital social.
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te a donde el alcalde para pedirle un favor. Los alcal-
des entrevistados confirmaron esto, al contar como la
poblacién —especialmente la mds pobre- venia a pe-
dirles favores personales, tales como ayuda econémi-
ca o consejos de diferente indole.

Aunque esta clase de relaciones de patron-cliente
no sean necesariamente del todo negativas, es impo-
sible fomentar con ellas las metas democraticas de la
igualdad y de la solidaridad en una sociedad en la que
se valoran mads los contactos personales que lo que
uno es capaz de hacer. Otro ejemplo de esta tenden-
cia hacia la politica de patron-cliente es que en algu-
nos de los municipios, la compra de los votos es una
practica comun. Finalmente, también se encuentra un
ejemplo en lo que algunas personas entrevistadas di-
jeron con respecto a los regidores, al expresar que —
en la practica- su principal preocupacion era conse-
guir beneficios para sus aldeas o para la gente que ha-
bia votado por ellos.

Para lograr un proceso exitoso de descentralizacion,
la alta desconfianza institucional es un obstaculo que
tiene sus raices en la percepcion de que los actores
politicos locales no estdn comprometidos con el desa-
rrollo del municipio en general, sino que mds bien
velan por su propio beneficio personal o el de un gru-
po particular. Ademds, un sistema politico que no pre-
senta beneficios a toda la poblacion y que tiene rasgos
de ser patron-clientelista tiende a socavar la participa-
cion activa de todos los sectores, con lo cual no se
facilita una descentralizacion que produzca politicas y
actividades eficientes y eficaces en el dmbito local.

4.3 Actitudes de apatia y conformismo no
facilitan la democracia local

En vista de que la democracia incluyente y los pro-
cesos de descentralizacion dependen de los niveles
de participacion e involucramiento de cada ciudada-
no, la actitud de la gente es muy importante, es decir,
la actitud de unos hacia otros y hacia las instituciones
politicas y sociales de la comunidad, asi como la acti-
tud hacia el concepto de democracia.

Con base en diferentes estudios se evidencia que
en comparacion con el resto de América Latina la po-
blacion hondurena se siente mas satisfecha con el fun-
cionamiento de la democracia que el promedio de la
region (Latinobarémetro 2001, 2002). No obstante, la
encuesta sobre representacion politica muestra que
Unicamente un 8.5% de los hondurenos y las hondu-
refias esta muy satisfecho con la forma en que funcio-
na la democracia en el pais (Gonzalez, 2003). Asimis-
mo, la preferencia de tener un sistema democratico
no es absoluta. Con relacion a otros paises latinoame-
ricanos Honduras se ubica en el promedio de la re-
gion, con un 57% que piensa que la democracia es
preferible a cualquier otra forma de Gobierno
(Latinobarémetro, 2002). Segun Gonzailez (2003) un

24

15% de los hondurefios y las hondurenas piensa que a
veces un gobierno autoritario es mejor que uno de-
mocratico, y el 22% dice que no le importa el sistema
de gobierno.

Ademis, los resultados de la encuesta sobre repre-
sentacion politica muestran un alto nivel de resigna-
cion relacionada con la participacion politica bésica,
con un 45% de los encuestados que piensan que no
hace ninguna diferencia votar o no votar en cuanto a
la influencia en el mejoramiento de la situacion en
general (Gonzdlez, 2003).

En las entrevistas realizadas en el estudio del PNUD
en 2002, muchas personas dijeron que la poblacion
en general solo toma parte en el proceso democratico
si obtiene algin provecho personal, y que aunque a la
mayoria de las personas les gusta participar no desea
asumir ninguna responsabilidad o cargo. Esto eviden-
cia la falta de normas y valores compartidos y que la
poblaciéon en general no tiene un sentido de la solida-
ridad y la reciprocidad.

Segun algunos entrevistados una buena parte de
los problemas sociales, especialmente los problemas
relacionados con crimen y violencia, se dan debido a
que la gente ha perdido sus valores y el respeto a los
otros. Dicen que estos problemas son el resultado de
factores tales como la pobreza, el uso y trafico de dro-
gas, la desintegracion familiar, el machismo y la me-
nor asistencia a las iglesias.

Las palabras frecuentemente mencionadas para
describir las caracteristicas negativas de los vecinos del
municipio fueron: “apdticos”, “conformistas”, “pesimis-
tas” e “indiferentes”, y las caracteristicas positivas mds
comunes fueron: “trabajadores”, “pacificos”, “tranqui-
los”y “sanos”. La apatia y el conformismo que se iden-
tificaron en el estudio sobre el capital social en el am-
bito local también socavan el sistema democratico,
puesto que la gente no quiere tomar parte en el pro-
ceso democratico ni protestar sobre los asuntos que
les afectan como comunidad. Sobre la participacion,
un entrevistado dijo lo siguiente: “la participacion aqui
es un poco forzada. La gente quiere proyectos de de-
sarrollo pero no quiere asumir la responsabilidad y
generalmente no participa en las actividades o en los
proyectos. Por ejemplo, en este municipio, nadie que-
ria ayudar con la construccion del Centro de Salud,
aunque tenfamos el material para construirlo.”

Algunas de las razones detrds de estas actitudes de
conformismo y apatia son la falta de tradicion demo-
cratica (en el nivel nacional en general, y en el nivel
local en el particular), la falta de educacion e informa-
cion acerca de las posibilidades y la importancia de
tomar parte en el proceso politico y la falta de confian-
za en los politicos y en el proceso politico. Al respecto
uno de los entrevistados sefnal6 que “generalmente la
gente deberia estar mds perceptiva y mds abierta a in-
fluencias externas positivas que se relacionen con el
desarrollo, ahora, lo que se ve es que hay resistencia 'y



temor al cambio”.

La descentralizacion exitosa no solo depende de las
capacidades de los actores involucrados, como son el
gobierno central, el gobierno local y la ciudadania, sino
también de la dindmica entre estos actores y el com-
promiso de cada uno de ellos. En una sociedad que
tiene una poblacion caracterizada por la apatia y el
conformismo, sera dificil crear la condicién basica de
compromiso de parte del pueblo.

4.4 Demanda de mejor coordinacién y mayor
dedicacion

Segun algunos estudios, en América Central, la po-
blacion tiende a favorecer la interaccion ciudadana en
los gobiernos locales, y en general piensa que los go-
biernos a nivel local tienen mayores capacidades de
ser eficaces y eficientes (PNUD, Proyecto Estado de la
Region, 1999). No obstante, se ha mencionado la falta
de dedicacion al desarrollo del municipio de parte del
gobierno municipal en el caso de Honduras. Esto se
ha puesto en evidencia por el hecho de que las priori-
dades definidas por la poblacién, por ejemplo en los
cabildos abiertos, no siempre coinciden con las prio-
ridades del gobierno local, e igualmente se ha mani-
festado en la falta de confianza en estas instituciones
politicas locales debido a, entre otras razones, la per-
cepcion de que los representantes en el gobierno lo-
cal se interesan mds por su propio beneficio personal
que por el desarrollo del municipio.

Ademis, aun falta mucho para que exista una parti-
cipacion amplia y profunda de la poblacién en los pro-
cesos democraticos a nivel local. Desde el punto de
vista de las personas entrevistadas son necesarios di-
ferentes cambios para alcanzar una sociedad mads de-
mocratica. Los dos cambios principales que las perso-
nas sienten necesarios para mejorar la democracia lo-
cal son: i) el mejoramiento y reforzamiento de la rela-
cion entre los caserios y las aldeas, por un lado; y, por
el otro, entre las aldeas y el casco urbano; y ii) el mejo-
ramiento de las relaciones entre el gobierno local y la
sociedad civil, y esto ultimo, segin la poblacion, po-
dria alcanzarse si se practicaran cabildos abiertos de
mayor calidad, que fueran realmente abiertos para to-
dos, y si se incrementara la participacion de la pobla-
cion en todos los dmbitos locales. La poblacion opina
también que esta mayor participacion podria verse fa-
cilitada si, por ejemplo, se capacitara a los grupos de
base y se hiciera énfasis en la importancia que tiene la
democracia, especialmente en el proceso educativo.

Existen otros factores que las personas entrevista-
das sienten que son cruciales para el mejor funciona-
miento de la democracia local y el desarrollo de sus
municipios. Uno es que se requiere una mayor y me-
jor coordinacién entre los actores involucrados en los
diferentes proyectos de desarrollo local; y el otro es la
necesidad de contar con gobiernos locales mas dedi-

cados al desarrollo de su municipio. Ademds, la mayo-
ria de los entrevistados y los participantes en los talle-
res mencion6 la necesidad de mayores transferencias
de fondos del gobierno central al nivel local.”

Estas recomendaciones de la poblacion en los mu-
nicipios estudiados se deben tomar en cuenta al dise-
nar medidas para mejorar la democracia local. No obs-
tante, no solo necesitan mejorarse las relaciones en-
tre los caserios y las aldeas, y entre las aldeas y los cas-
cos urbanos para que la democracia funcione adecua-
damente en el nivel local, sino que también es impor-
tante fortalecer los municipios vis a vis otros niveles
institucionales, sobre todo con relacién a la descen-
tralizacion.

Para lograr una descentralizacion exitosa y una ver-
dadera democracia local es fundamental la coordina-
cion y compartir el conocimiento e informacion entre
los municipios. Se necesita poner a los gobiernos
municipales en relacion con el contexto nacional me-
diante el mejoramiento de los contactos entre los
municipios y los departamentos, entre los departamen-
tos mismos, v, finalmente, entre los departamentos y
el nivel nacional. Ademas es vital que los esfuerzos no
solamente se enfoquen en medidas de mejoramiento
de las relaciones institucionales, sino también en con-
solidar los valores democraticos y la participacion ciu-
dadana.

5. Reflexiones finales

La hipotesis general que esta presente en las distin-
tas teorias de capital social es que las sociedades don-
de los ciudadanos confian y cooperan los unos con
los otros, propician gobiernos mas responsables y efi-
cientes, con lo cual aumenta la capacidad de ofrecer
bienes publicos de mayor calidad, y de esta manera se
crean mejores condiciones para una democracia in-
cluyente y un desarrollo mas acelerado de la sociedad.

El capital social dentro de una comunidad propor-
ciona una base de normas comunitarias de coopera-
cion y de confianza, que permite una mejor y mas efi-
ciente interaccion y conexion social, es decir una es-
tructura y un contexto unificado, por cuanto que esti-
mula las capacidades colectivas e individuales y asi tie-
ne el potencial de tener un efecto positivo en el des-
empeno democratico de una sociedad.

Donde las instituciones politicas y la politica ptbli-
ca se basen en estas normas comunes y haya mucha

11 Aunque las personas en el ambito local suelen mencionar
la necesidad de aumentar las transferencias a los gobiernos loca-
les, es importante destacar que el ingreso corriente per cdpita
de los gobiernos municipales ha mostrado tendencias fuertes de
incremento en la década de los 90, con una tasa anual de creci-
miento de 20%, mientras que el promedio de Centroamérica ha
sido un crecimiento de apenas un 5.5% anualmente (Proyecto
Estado de la Region, 1999:235)
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confianza institucional e interpersonal y una amplia
gama de redes, las instituciones se reforzaran y el ca-
pital social contribuira al aumento de la legitimidad y
la credibilidad. En una sociedad en donde el nivel de
capital social es alto existe una mayor interaccion y
confianza que estimulan la ciudadania activa y
participativa, como también las interacciones entre
distintos grupos sociales y el gobierno, con el resulta-
do de que aumenta la voluntad y confianza hacia la
administracion publica.

Antes, al definir la democracia, se enfatizo sobre la
inclusion y la participacion de todos los sectores de la
sociedad y se dijo que para que este tipo de democra-
cia funcione es fundamental la existencia del capital
social. Si hay capital social activo, los grupos sociales
tienden a trabajar de forma armonica y la sociedad, en
su conjunto, serd capaz de manejar con mas efectivi-
dad la problematica social, con lo que se facilita una
gestion publica de mayor eficacia que puede ser legiti-
mada y llevada adelante sin mayores complicaciones y
de un modo mds apropiado, especialmente dentro del
marco de la descentralizacion.

El capital social, es decir mayores niveles de con-
fianza, solidaridad y participacion en redes, tiene la
potencialidad de facilitar el proceso de descentraliza-
cion por medio de la creacion de una ciudadania in-
formada, involucrada y organizada. De igual manera,
una descentralizacion exitosa crea espacios de partici-
pacion y confianza, y asi tiene el potencial de fortale-
cer el capital social existente.

La situacion deseable serfa que la poblacion de cada
municipio demandara su justa cuota de participacion
y compromiso en el proceso de democratizacion y de
descentralizacion, asumiendo que la democracia no
solo comprende posibilidades y oportunidades, sino
que también incluye responsabilidades, como por
ejemplo: ejercer el sufragio, participar regularmente
en los procesos politicos locales y pagar impuestos.
Este tipo de sociedad es mas facil de lograr si existe un
alto nivel de capital social con normas compartidas de
solidaridad y reciprocidad que produzcan un cierto
sentimiento de responsabilidad colectiva, y que moti-
ve a la poblacién a participar y trabajar por el interés
comunitario. Siendo que el capital social tiene la po-
tencialidad de facilitar el desempeno democritico, los
gobiernos locales pueden fortalecer el capital social
existente mediante el desarrollo de politicas publicas
que tomen en cuenta y apoyen las redes presentes,
con estrategias que aumenten la interaccion entre per-
sonas que no se conocen tan bien y que normalmente
no interactdan.

En el caso de Honduras, la situacion en los munici-
pios estudiados se caracteriza no sélo por un capital
social débil, sino también por un escaso uso del capi-
tal social disponible. El capital social no ha sido ade-
cuada o suficientemente utilizado como una herra-
mienta para mejorar o fortalecer el desempeno demo-
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cratico al nivel local, sino inicamente en situaciones
de emergencias y crisis. Hasta ahora las redes existen-
tes y la confianza en los municipios no se han usado
para alcanzar las metas comunes establecidas por la
propia comunidad, y aunque existe bastante confian-
za y solidaridad en las personas que se conocen entre
si, se observa una falta de cooperacion y de coordina-
cion, especialmente en el nivel institucional. La depen-
dencia y la rivalidad, como también el patron-
clientelismo y el individualismo, son factores que po-
drian contribuir a reducir el capital social en las comu-
nidades.

Por lo tanto, es importante que la politica y las ins-
tituciones sean formales, seguras y responsables. Una
tarea prioritaria es institucionalizar la cooperacion y la
coordinacion entre los diferentes actores en la socie-
dad, y cerciorarse de que la cooperacion entre y con
las organizaciones como tales sea formalizada para que
no se trabaje en un nivel personal como ocurre ahora,
aunque también se necesita aprovechar las redes in-
formales y la confianza para desarrollar los planes y
para difundir informacion. Hacer eso podria ayudar al
fortalecimiento de la confianza, a legitimar las decisio-
nes y las acciones del gobierno, y también podria fun-
cionar como un estimulo a la participacion mds pro-
funda en la esfera publica y a crear una base de com-
promiso e involucramiento para que la descentraliza-
cion sea exitosa.

En esta ponencia se ha presentado el papel del ca-
pital social con relacion a la democracia local y los pro-
cesos de descentralizacion, enfocandose en el nivel
micro: se analizaron las dimensiones del gobierno lo-
cal y de la ciudadania, como también la relacion entre
ellas. El bajo nivel de capital social es un factor que
directamente influye en el capital politico, es decir, en
las variables estructurales del sistema politico que de-
terminan la calidad de las instituciones y el desempe-
fo democritico, lo que obstaculiza el desarrollo de
politicas y actividades eficientes y eficaces en el nivel
local.

La realidad hondurena muestra que los niveles de
formacion, compromiso y capacidades por parte de
los gobiernos locales son muy variados. En algunos
municipios se cumplen con los requisitos necesarios
para una descentralizacion exitosa, mientras que en
otros todavia no se han creado las condiciones para
asumir las responsabilidades que implica una descen-
tralizacion. La practica permanente de gobiernos lo-
cales caracterizados por el sectarismo, las relaciones
de patron-cliente y un enfoque orientado a la conse-
cucion de beneficios personales mds que al bien co-
mun del municipio, dificulta cualquier proceso en el
ambito local.

Por otra parte, aunque existe cierto grado de parti-
cipacion de la poblacion en los procesos politicos lo-
cales, generalmente hay renuencia a asumir responsa-
bilidades, lo mismo que actitudes de conformismo y



apatia. Asi es que, en general, no existe la ciudadania
informada, involucrada y organizada necesaria para
presionar al gobierno local para que provea los servi-
cios de la forma que presume la descentralizacion.

Los bajos niveles de capital social y politico impli-
can que no existe la base para profundizar el proceso
de descentralizacion. Es de suma importancia fortale-
cer y capacitar a los gobiernos locales para crear las
condiciones fundamentales para alcanzar una descen-
tralizacion exitosa que no socave el capital social exis-
tente y la democracia local.

También es fundamental fomentar y fortalecer la
cooperacion intermunicipal, en el caso de Honduras
a través de la continua formaciéon voluntaria de man-
comunidades, entidades de entre tres y seis munici-
pios que comparten la misma situacion y problemati-
ca en cuanto a recursos naturales, acceso a servicios
basicos de infraestructura, acceso a salud y educacion.
Las mancomunidades proveen un espacio de
concertacion y coordinacion entre los municipios para
el intercambio de ideas y buenas practicas que pue-
den fortalecer la posicion de los municipios frente a
las autoridades centrales.

Asimismo, para entrar en un circulo virtuoso, en el
que la democracia local y el proceso de descentraliza-
cion se reforzardn mutuamente por medio de la exis-
tencia y uso del capital social, el primer paso de los
gobiernos locales deberia ser asegurarse que existan
los requisitos minimos para lograr la descentralizacion
exitosa: un gobierno local capaz y comprometido que
provea informacién a la poblacion y abra espacios de
participacién plena, creando una base para la
interaccion entre la poblacion en todos los niveles de
la sociedad y también empoderando los grupos de
base.

Siglas y acronimos

BARCAS Barometro de Capital Social

CODECO Consejo de Desarrollo Comunitario

CODEM Consejo de Desarrollo Municipal

THNFA Instituto Hondureno de la Nifiez y de
la Familia

ONG Organizacion No Gubernamental

PNUD Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo

UNDP United Nations Development

Programme
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