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1.- Resumen

El presente documento plantea a las coaliciones sociales como una de las cla-
ves que explican las dinamicas de desarrollo territorial rural, en particular sus
efectos sobre una mayor equidad econdmica y social, en tanto convierten en
practicas y acciones concretas, potencialidades estructurales que se presentan
en los territorios, o compensan carencias en las mismas con la intervencion de
actores ubicados fuera de los mismos. Para esto, se propone un enfoque teori-
co construido sobre, primero, el analisis de los intereses y actores que se for-
man partiendo de la estructura productiva de los territorios y las coaliciones a
las que dan lugar; segundo, el anadlisis de los procesos de construccién de ac-
tores colectivos que van mas alld de su ubicacion en la estructura productiva,
la existencia de intereses no representados (o subordinados y excluidos), y la
intervencion de actores extraterritoriales que asumen parte de los costos de la
accion colectiva; y tercero, el andlisis del Estado y del sistema politico en ge-
neral, tanto del marco institucional y de la “estructura de oportunidad politica”
existente, asi como del tipo de politicas publicas implementadas en los territo-
rios. La hipdtesis es que en tanto las fuerzas predominantes en las coaliciones
sean mas equilibradas, diversas, tengan dentro de sus intereses o proyectos
incorporar o permitan empoderar a sectores habitualmente subordinados o re-
legados, asi como mayores niveles de institucionalizacién, las dinamicas de
modernizacion o crecimiento tendran mayores probabilidades de tener efectos
redistributivos importantes. Postulamos que, dada la debilidad tradicional de
sectores subordinados o excluidos en los territorios rurales, el impulso redistri-
butivo dentro de la dindmica de las coaliciones provendria fundamentalmente
de detonantes externos, dados por cambios en mercados mas amplios, en la
“estructura de oportunidad politica” o en la intervencion de actores extraterri-
toriales.

Tanaka, M.
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2.- Breves consideraciones teérico-conceptuales

Este trabajo se enmarca en el proyecto “Coaliciones, dinamicas territoriales y
desarrollo”, coordinado por el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural
(Rimisp) y el Instituto de Estudios Peruanos (IEP). Este proyecto se propuso
comprender el papel que juegan las coaliciones de actores en los cambios que
propician procesos de desarrollo territorial rural con reduccién de la pobreza y
mayor equidad social. En términos generales, el enfoque territorial del desarro-
llo rural constituye una respuesta a la pregunta por la persistencia de la pobre-
za rural en las Ultimas décadas, que postula terminar con la identidad entre
desarrollo rural y desarrollo agropecuario; rescatar la importancia de los vincu-
los urbano-rurales y con mercados dindamicos; enfatizar la innovacion tecnolo-
gica; y plantear la exigencia de reformas institucionales, descentralizacion y
fortalecimiento de los gobiernos locales, concertacion social, intersectorial y
publico-privada, entre otros elementos (ver Schejtman y Berdegué, 2004).
Dentro de este enfoque, se considera a la formacion y desarrollo de coaliciones
sociales “la pieza clave para el logro de circulos virtuosos localizados de creci-
miento econdmico, inclusion social y sustentabilidad ambiental (...) [que] a lo
largo del tiempo construyen el poder y el proyecto necesarios para imprimir un
sentido diferente al desarrollo de sus territorios”. Asi, las coaliciones “se for-
man y consolidan (...) al calor de las interacciones de los actores en torno a
cinco factores principales: estructura agraria y capital natural, mercados, es-
tructuras productivas, ciudades ligadas a los territorios, e inversion publica.
Las relaciones entre los actores en las coaliciones sociales, y la accion de las
coaliciones en torno a los cinco factores indicados, estan reguladas o estructu-
radas por las instituciones que efectivamente operan en el territorio (...). Se
trata, por cierto, de una hipdtesis que esta sujeta a ser puesta a prueba...”
(Berdegué et. al., 2011, p. 20).

Si bien en esta literatura se reconoce la importancia de las coaliciones sociales
como otro factor clave, su papel no ha sido tematizado de maneras mas es-
pecificas y orientadas hacia la investigacion empirica. Asi, valiéndonos de
herramientas tedricas provenientes de la ciencia politica, proponemos aqui un
esquema para analizar cdmo diferentes tipos de coaliciones impactan sobre la
equidad en el contexto de dinamicas de crecimiento, intentando configurar con
mayor claridad como funciona este “eslabdn perdido” que articula los diversos
factores clave del desarrollo territorial rural.

% %k k%
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¢Cémo abordar el tema de las coaliciones sociales y que herramientas nos
ofrece la ciencia politica? En términos generales, creemos que puede afirmarse
que no existe algo asi como un marco conceptual ad-hoc que vincule el tema
de las coaliciones sociales y el del desarrollo territorial, asi como con las dina-
micas que favorecen el crecimiento con reduccion de la pobreza y mejora en la
distribucién del ingreso, mas alld de algunas ideas e intuiciones generales sur-
gidas de algunos trabajos relativamente aislados. Por esta razén, aqui some-
temos a consideraciéon una propuesta resultado de una sintesis bastante per-
sonal, que podria en principio considerarse “ortodoxa” y ajustada a los canones
de la disciplina, como también arbitraria y sesgada, segun la orientacién y pre-
ferencias tedricas de cada quien. De modo que esta propuesta se justificara en
funcidén a, primero, su capacidad para dar cuenta de la realidad empirica, de
plantear agendas y temas de investigacién utiles y pertinentes, de plantear
una seleccién acotada de variables pertinentes para el analisis de casos parti-
culares. En suma, sentar las bases para una teoria de “alcance medio” (Mer-
ton, 1970) que evite pretensiones de creacidn de “gran teoria” (Alexander,
1992) atada a supuestos epistemoldgicos rigidos; y segundo, de ser lo sufi-
cientemente amplia y flexible, sin dejar de ser coherente, para dar cabida a
aportes provenientes de tradiciones y perspectivas diferentes, pero utiles para
los propdsitos del analisis del papel de las coaliciones sociales en las dinamicas
de desarrollo territorial.

Pero, équé es una “coalicion social” y como definirla? En este documento pro-
ponemos una definicidn estrictamente operativa y lo mas “neutral” posible, que
simplemente busca delimitar el ambito de reflexiéon de este documento. Enten-
deremos a las coaliciones sociales como un conjunto de actores que desarro-
llan acciones cooperativas en torno a una dinamica de crecimiento econdmico
en un territorio especifico, que se ubican en un horizonte temporal de mediano
y largo plazo. Esta definicién implica que las coaliciones se dan en tanto a un
solo actor no le es posible conseguir por si mismo el respaldo suficiente para
lograr los objetivos que se propone, por lo que requiere del apoyo de otros ac-
tores; que el acuerdo entre estos puede ser como no ser fruto de acuerdos y
negociaciones explicitas y formales, por lo que lo minimo necesario es que los
actores tomen decisiones y actlen estratégicamente, es decir, tomando en
cuenta los intereses y cooperando con los otros actores que forman parte de la
coalicién®; implica que los acuerdos de la coalicidén social se dan a propdsito de
una dinamica de crecimiento, quedando fuera de la definicion otro tipo de
acuerdos o acciones convergentes, referidas a otros asuntos, que pueden dar
lugar a otro tipo de coaliciones o alineamientos; y que estas acciones coopera-
tivas van mas alld de acuerdos o coincidencias puntuales sobre temas especifi-
cos que se ubican en coyunturas de corto plazo. De otro lado, esta definicidon

1 En la literatura vinculada a la teoria de juegos, se distingue entre la racionalidad paramétrica, regida por
las preferencias de actores individuales, y la racionalidad estratégica, en la que las decisiones se toman
considerando las probables decisiones de los demas actores. En esta ultima, pueden primar decisiones mar-
cadas por la cooperacion o la defeccion (no cooperacion).

Tanaka, M.
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permite distinguir a las coaliciones de los grupos de interés; estos ultimos arti-
culan actores en torno a propdsitos muy puntuales y coyunturales, y no com-
prometen la identidad o intereses de largo plazo de los mismos, que pueden
desarticularse y volverse a articular de otras maneras y con otros actores?.

Respecto a otras categorias y conceptos afines: al poder ser las coaliciones
fruto de acciones cooperativas implicitas o explicitas, pueden dar lugar o no a
la formacién de organizaciones, con diferentes niveles de institucionalizacion.
Los componentes de las coaliciones si pueden ser parte de organizaciones so-
ciales y, como parte de ellas, ser parte de la “sociedad civil”. Finalmente, si
bien, la literatura sobre los movimientos sociales es muy pertinente para el
estudio de las coaliciones, como veremos mas adelante, estas no deberian ser
confundidas con aquellos. En general, las coaliciones que se propone estudiar
este trabajo estan lideradas por diferentes elites, que se expresan y represen-
tan politicamente via partidos, grupos de interés, acuerdos corporativos y
otros, mientras que lo propio de los movimientos sociales es que se trata de
intereses no representados por ninguna de estas vias convencionales, por lo
que recurren a la accion directa (sobre el punto ver Tanaka, 1995).

Entendidas asi las coaliciones, se requiere de un marco tedrico-conceptual que
ayude a entender su naturaleza y su dindmica, para lo cual resulta util la am-
plia y variada literatura de ciencia politica que aborda la formacién y légica de
operacidén de las coaliciones, que aunque orientada al analisis de temas que
poco tienen que ver con el desarrollo territorial rural, presentan razonamientos
e intuiciones que resultan Uutiles para el analisis de esta. Haciendo un ejercicio
de sintesis muy personal de la literatura existente, considero que existen tres
cuerpos tedricos que nos ayudan a abordar el problema de las coaliciones des-
de la ciencia politica: el primero aparece con los origenes de la disciplina y se
trata de los pioneros trabajos de sociologia politica dedicados al estudio de
como en los procesos de modernizacién de estructuras rurales tradicionales se
forman coaliciones que dan lugar o no a dinamicas mas plurales, equilibradas,
inclusivas, igualitarias, con consecuencias democratizadoras. Esta literatura
gira en torno a cdmo la estructura social y las clases sociales derivadas de la
misma, en contextos de modernizacién, generan distintas configuraciones de
poder, que llevan hacia relaciones sociales y politicas mas equitativas o des-
iguales, que a la larga se emparentan con formas democraticas o autoritarias
de régimen politico.

El segundo cuerpo de literatura tiene otros origenes, se refiere a los estudios
sobre la accién colectiva y la formacidn de movimientos sociales, pero se com-

» Tal como se piensa el papel de los grupos de interés dentro de esquemas teoricos liberales y pluralistas de
representacion politica. Al respecto ver Dahl, 1961.

. Tanaka, M.
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plementa muy bien con el primero, en tanto nos da herramientas para enten-
der por qué y como determinados intereses en un territorio logran constituirse
como actores y articular demandas, que les permitan entrar en un eventual
proceso de negociacién dentro de una coalicién. Esta literatura ayuda a enten-
der en qué condiciones sociales y politicas determinados sectores, particular-
mente los mas vulnerables, subordinados o marginados, logran ser tomados en
cuenta dentro de las coaliciones, asunto clave para entender los efectos redis-
tributivos del crecimiento econdémico (por ejemplo grupos subordinados o mar-
ginados en términos de clase, género, etnicidad, locacion geografica, etc.). Es-
ta literatura complementa bien la primera, que estd centrada basicamente en
el andlisis de actores pensados en funcidon de sus intereses de clase, incorpo-
rando el andlisis de intereses no representados y de la intervencion de actores
externos o extralocales que fungen de brokers de politicas, y también las ca-
racteristicas del Estado y del sistema politico en general, y cdmo ellos inciden
decisivamente sobre la composicion y funcionamiento de las coaliciones.

Finalmente, el tercer cuerpo de literatura que me parece pertinente es el refe-
rido a la légica de construccién de coaliciones para armar mayorias y lograr
acuerdos en la arena parlamentaria, y que ha avanzado hacia el analisis de
multiples actores en arenas mas amplias, en donde se juega la puesta en
agenda, el disefio, la aprobaciéon e implementacion de las politicas publicas en
general. Esta literatura permite atender la influencia que tienen, sobre las coa-
liciones en los territorios, el entorno institucional del Estado, las caracteristicas
del sistema politico, y las politicas publicas que aplica el Estado y los actores
sociales y politicos en torno a este. En tanto esta literatura estd centrada en
actores actuando en la arena politica, se pone énfasis en la importancia de los
proyectos y de la voluntad politica en la construcciéon de coaliciones, asunto
que resulta importante para dar cuenta de las circunstancias que hacen posible
que las coaliciones trasciendan intereses estrictamente sectoriales, inmediatos,
cortoplacistas, para proponerse la construccion de cierta “hegemonia” y “legi-
timidad” de las iniciativas que se desarrollan en los territorios. En estas accio-
nes resultan muy importantes la dimensidén cultural, las creencias, ideas e
ideologias imperantes, asi como los intereses y calculos de los actores politicos
(locales, subnacionales y nacionales) actuando en los territorios.

Veamos a continuacion estas cuestiones con mas detenimiento.

Tanaka, M.
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3.- Tres enfoques desde la ciencia politica para analizar
las coaliciones

Coaliciones sociales en procesos de modernizacion

Considero que el punto de partida mas firme que nos proporciona la ciencia
politica para pensar el papel de las coaliciones en el desarrollo territorial rural y
sus efectos sobre la equidad es aquel que conforman los estudios sobre las
consecuencias sociales y politicas que tienen las diferentes coaliciones que se
forman en contextos de modernizacién y de integracion de sectores rurales a
mercados dinamicos (desarrollo de agricultura comercial). Esta literatura ex-
plora desde una perspectiva socioldgica, histérica y comparada el impacto que
tiene el diferente papel jugado por diversos actores sociales y politicos, surgi-
dos de diferentes configuraciones de la estructura econdémica y social, y las
coaliciones a las que dan lugar, sobre la apariciéon de diferentes formas de
régimen politico, democraticos o autoritarios. Si bien esta literatura tiene como
objeto de interés una variable dependiente diferente a la nuestra, plantea una
discusiéon pertinente para los propdsitos de este trabajo, en tanto el desenlace
democratico es tedricamente asociado a una situacion de equilibrio, pluralismo,
desconcentracién del poder, representacién de intereses diversos. Podriamos
plantear que un desarrollo con mayores niveles de equidad, al igual que un
desenlace democratico, seria consecuencia de la formacidon de coaliciones vy
procesos de crecimiento que desconcentran los recursos y permiten una redis-
tribucion favorable a actores antes subordinados o excluidos.

Una referencia “clasica” dentro de esta literatura es el trabajo de Barrington
Moore (1966) que establece una relacidn causal entre el tipo de coalicion que
se forma en contextos de modernizacidn, y los tipos de régimen politico resul-
tantes. Asi, asocia la existencia de dindmicas democraticas con el desarrollo de
una coalicion en la que se daria un relativo equilibrio entre una burguesia mo-
dernizadora y productores agrarios independientes, con la subordinacién de
grupos terratenientes®. Las intuiciones de Moore han dado lugar a una vasta

3 Para completar el bosquejo del razonamiento de Moore, la ruta democratizadora puede resultar de coali-
ciones en las que convergen pequefios productores agrarios con intereses modernizadores y grupos burgueses
en las ciudades; por el contrario, cuando las coaliciones modernizadoras son encabezadas por grupos terra-
tenientes el desenlace es la concentracion de la riqueza (y del poder, que desemboca en formas autorita-
rias, relativamente impermeables a medidas de reduccion de la desigualdad, como en los casos de Alema-
nia, Italia o Japon); finalmente, cuando no se da ni una hegemonia terrateniente ni burguesa, los cambios y
tensiones que introduce la modernizacion dan margenes de autonomia al campesinado, lo que puede gene-
rar procesos revolucionarios, como en Rusia o a China (o cuando menos tensiones o conflictos sociales, resul-

. Tanaka, M.
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literatura, que ha complementado, ampliado, y también contradicho algunas
de sus tesis. En particular, en esta parte nos interesa resaltar el trabajo de
Luebbert (1991), quien amplia el analisis de las clases sociales participantes en
las coaliciones politicas (incluyendo por ejemplo a las clases medias en la ciu-
dad y el campo y a la clase obrera) y también la cantidad de desenlaces posi-
bles en tanto formas alternativas de regimenes politicos (incluyendo el desen-
lace socialdemécrata, junto al liberal y al fascista).

Esta linea de analisis no ha detenido su desarrollo en el tema del régimen poli-
tico como variable dependiente, sino también como variable independiente,
teniendo siempre a las coaliciones sociales como variable explicativa de desen-
laces diferentes. Se ha explorado por ejemplo el impacto que tiene un entorno
democréatico, signado por la existencia de una coalicién mas plural y equilibra-
da en el poder, sobre dinamicas de desarrollo y distribuciéon de la riqueza, co-
mo la que llama la atencidén de la incidencia de la democracia como régimen
para evitar hambrunas en paises del tercer mundo (Dreze y Sen, 1991). Segun
estos autores, en los paises democraticos la probabilidad de que existan gran-
des hambrunas es menor, en tanto estas no se deben a la ausencia de alimen-
tos sino a una distribucién radicalmente desigual de los mismos, improbable en
regimenes pluralistas, que tienden a tener una légica mas equitativa de distri-
bucién de los recursos. Nuevamente, el pluralismo y equilibrio de poder en un
sistema politico lleva a una distribucidn de los recursos mas equitativa.

La relacion entre los debates abiertos por Moore sobre la importancia de las
coaliciones sociales y los paises latinoamericanos puede verse en el influyente
trabajo de Rueschemeyer, et.al., 1991. Los autores, basados en una seleccién
mas grande de paises (que comprende Europa occidental, América Latina,
Centroamérica y el Caribe) resaltan la importancia de analizar un conjunto mas
amplio de actores de clase, incluyendo a la clase obrera y las clases medias,
asi como otros elementos no considerados por Moore, que incorporaremos al
analisis en las paginas que siguen (como la estructura del Estado y el tipo de
relacion que establece con la sociedad, asi como factores internacionales). Otro
autor, que desde la economia politica apela implicitamente a la nocién de coali-
ciones sociales para dar cuenta de sus efectos sobre la equidad en contextos
de modernizacidon (industrializacion en este caso) es Fernando Fajnzylber
(1992, 1983), quien llama la atencidn sobre lo dificil que es en América Latina
combinar dinamicas de mayor crecimiento y mayor equidad social, como en
otras latitudes. Esto se explicaria porque cuando ocurren procesos de “trans-
formaciéon estructural de la agricultura”, se obtienen avances que “no necesa-
riamente se verifican en aquellos casos en que la competitividad se logra sobre
la combinacion de una renta geografica o de recursos naturales y a expensas
de las remuneraciones laborales y donde, ademas, los recursos generados en

tado de la ausencia de una clara hegemonia de algin grupo, agravamiento de desigualdades, aumento de
expectativas por la movilidad en algunos territorios junto a escaso crecimiento en otros).

Tanaka, M.
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la fase inicial, en lugar de canalizarse hacia la incorporacion de progreso técni-
co via inversién, se desplacen hacia el consumo o hacia el exterior. Se trata en
este caso de una ‘competitividad espuria y efimera’ que no debe confundirse,
ni tedrica ni histéricamente, con aquella anteriormente descrita [la que combi-
na crecimiento y equidad]” (Faznzylber, 1992). La dinamica virtuosa requiere
de una coalicion politica que incluya, por lo menos, los intereses de los traba-
jadores del campo y de las ciudades, entre otros factores que también vere-
mos mas adelante®. Fajnzylber critica los limites de Idgicas de crecimiento ba-
sadas en “una renta geografica o de recursos naturales”, lo que permite traer
también a la discusion la literatura sobre la “maldicién de los recursos natura-
les”, que también asume la nocidon de que ciertos tipos de crecimiento estan
basados en ciertas coaliciones sociales y politicas mas o menos incluyentes,
que tienen importantes efectos sobre la dindmica democratica®.

Esta literatura, en suma, pone de diversas formas énfasis en un elemento que
es muy pertinente para la investigaciéon empirica sobre la dindmica de desarro-
llo territorial rural: el balance de poder entre los actores dentro de las coalicio-
nes sociales, actores definidos basicamente a partir de su ubicacion en la es-
tructura productiva del territorio, o si se quiere, por su ubicacién en la estruc-
tura de clases. La hipotesis de fondo es que los efectos distributivos serian
mayores en tanto las coaliciones integren en mayor medida a los actores exis-
tentes en los territorios, en particular los tradicionalmente subordinados o ex-
cluidos de los procesos productivos; por el contrario, cuando en las coaliciones
priman intereses de grupos privilegiados, que no pasan por la integracion de
esos actores, las coaliciones tendrian escasos efectos sobre la dinamica de la
desigualdad. La intuicion que fundamenta esta hipdtesis es clara: en tanto de-
ntro de las coaliciones las fuerzas predominantes sean mas equilibradas, diver-
sas, tengan dentro de sus intereses incorporar o permitan empoderar a secto-
res habitualmente subordinados o relegados, las dinamicas de modernizacion o
crecimiento tendran mayores probabilidades de tener efectos redistributivos
importantes. Por el contrario, cuando las coaliciones se encuentran dominadas
por un o unos actores muy poderosos que subordinan o excluyen a los mas
vulnerables, puede haber crecimiento y eventualmente alguna reduccién de la
pobreza, pero probablemente no una equidad mas sustantiva.

Proponemos asi, en términos metodoldgicos, empezar el analisis de las coali-
ciones y su papel en las iniciativas de desarrollo rural por identificar qué acto-
res resultan relevantes en funcion de su ubicacién en la estructura productiva
de los territorios y su relacion con las actividades econdmicas mas dinamicas.

4 Ver también Fajnzylber y Schejtman, 1995.
5 Ver al respecto Ross, 2009, Haber y Menaldo, 2009, y Karl, 1997, entre otros. Todos incorporan a sus anali-
sis casos de América Latina.
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En términos de las preguntas relevantes para la investigacién empirica, las
principales serian: équé actores aparecen? éQué papel cumplen dentro de las
coaliciones? ¢éCuan “incluyentes” son las coaliciones, en qué medida recogen
los intereses de la diversidad de actores en los territorios? é¢Qué actores, inter-
eses e identidades son incluidos y excluidos de las coaliciones? éDe qué mane-
ras las estructuras socio-econdmicas afectan la formacidon de las coaliciones y
gué impacto tienen estas sobre aquellas (esto se puede analizar observando
los cambios en el acceso y control sobre los activos, y la capacidad de la agen-
cia de grupos subordinados o excluidos)?

Pero este es apenas el punto de partida. Debemos partir de este analisis para
desde alli considerar otras caracteristicas de las coaliciones, como sus proyec-
tos, discursos y otras dimensiones, asi como también la participacidon de otros
actores, como veremos mas adelante. De otro lado, es muy importante consi-
derar otro tipo de actores, no directamente vinculados a la estructura produc-
tiva de los territorios, sino que responden a otro tipo de estructuras sociales:
culturales, de género, etnicidad. Para esto es necesario remitirnos a otras tra-
diciones teoricas, lo que haremos a continuacion.

Accion colectiva, movimientos sociales y sistema politico

La literatura inicial sobre el papel de las coaliciones sociales en procesos de
modernizacion recibid criticas que atacaron dos asuntos principales: de un la-
do, no abordar los problemas de accién colectiva y como se superan, es decir,
como se da el paso de la definicion de intereses, la formulacién de demandas,
a la constitucion de actores capaces de movilizarse, tema especialmente critico
para pensar los efectos redistributivos de las coaliciones; y del otro, dejar de
lado la importancia del Estado y de sus politicas y su influencia sobre los terri-
torios. Ambos temas podrian ser tratados trayendo a la discusién la literatura
referida a los desafios de la accion colectiva y la dindmica de los movimientos
sociales, complementada con una especial consideracion sobre la importancia
del papel del Estado en los paises latinoamericanos.

No solamente debe analizarse a los actores dentro de la estructura productiva
de los territorios que forman las coaliciones, también quiénes quedan fuera de
las mismas, y cdmo se construyen o no las capacidades de accion colectiva y
de representar intereses. Hablar de coaliciones y sus implicancias sobre el cre-
cimiento econdmico en espacios territoriales con reduccion de la pobreza, re-
distribucidén de la riqueza o sostenibilidad ambiental implica hablar de la consti-
tucidén de actores y de los problemas asociados a la existencia de intereses so-
ciales no adecuadamente representados, asunto que lleva directamente a los
problemas de la accién colectiva (asi como a la fortaleza de otros grupos que
tienen mayor posibilidad de hacer valer sus visiones e intereses). Precisamen-
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te, podria decirse que la explicacion de por qué el crecimiento no afecta la po-
breza o no redistribuye suficientemente recursos, o no cambia otros patrones
de relacion social excluyentes, esta en el hecho de que los sectores subordina-
dos o excluidos no tienen cdmo hacerse sentir dentro de las coaliciones que
impulsan procesos de desarrollo, pues son precisamente estos sectores los que
carecen de los recursos que otros si poseen para llevar adelante la accion co-
lectiva. Ademas, al definir los actores partiendo de la estructura productiva de
los territorios, estamos definiendo lo social principalmente desde un angulo
econdmico, soslayando relativamente otras dimensiones sociales fundamenta-
les para el estudio de las relaciones de subordinacién y exclusién, que en algu-
nos casos pueden ser tanto o mas importantes para dar cuenta de la dindmica
social: género, etnicidad, regidén, entre otras. De alli que el proceso de consti-
tucidn de actores colectivos requiere analizar con detalle cdmo se da el proceso
de definir intereses, articular demandas y formar actores con capacidad de ac-
cion colectiva.

De otro lado, esta literatura llama la atencion sobre el hecho de que en la
construccién de capacidades de accién colectiva la intervencidon de actores ex-
ternos o “extralocales” resulta fundamental, se trata de actores con gran capa-
cidad de incidir sobre el funcionamiento de las coaliciones, aunque no tengan
un asentamiento directo en la estructura productiva de los territorios. Aca nos
referimos a actores y activistas sociales vinculados a ONGs, iglesias y otras
organizaciones, asi como a actores y activistas politicos, que cumplen la fun-
cion de asumir parte de los costos de la accidon colectiva y la proveen de recur-
sos materiales, organizativos, simbdlicos, etc., haciendo de “empresarios” o
brokers promoviendo politicas e intereses especificos.

La literatura que se ocupa de estos temas dentro de la ciencia politica es muy
amplia y diversa, y podria decirse que su referencia clasica inicial es Olson
(1965), y llega hasta la actual manera de analizar a los movimientos sociales®.
La literatura sobre movimientos sociales y accion colectiva es muy amplia y
diversa, y hasta finales de la década de los ochenta y principios de los noventa
se planted una fuerte polaridad entre enfoques que ponian el énfasis en la mo-
vilizacion de recursos y la racionalidad estratégica de los actores en la accién
colectiva, y aquellos enfoques que lo hacian sobre la formacidon de identidades

¢ Una contribucion reciente importante y pertinente de ser mencionada aqui es la realizada por Acemoglu y
Robinson, 2006, quienes estudian los cambios en las formas de régimen politico partiendo del supuesto de la
existencia de intereses de clase contrapuestos entre ricos y pobres, en donde, de un lado, los costos de
represion de los segundos por parte de los primeros son clave, y a la vez estos costos dependen en gran
medida de la capacidad de accion colectiva de los pobres; y, del otro, los niveles de desigualdad existentes
en la sociedad, en donde ni los niveles altos ni bajos de desigualdad promueven la democratizacion: es de-
cir, son las sociedades en procesos de modernizacion las que abren posibilidades de democratizacion.
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colectivas, que eran el sustento de la movilizacidn social’. Sin embargo, con el
paso de los afios, se ha arribado a una suerte “paradigma unificado” en la teor-
ia, puesto que la experiencia de investigacion empirica demostré que ambos
enfoques no hacian sino explicar distintas facetas de un mismo fendmeno, o
gue podia encontrarse evidencia capaz de ser pensada provechosamente desde
los dos enfoques, por lo que no tenia sentido oponerlos.

De este modo, integrando en un solo enfoque las distintas formas de ver la
accion colectiva, se ha llegado a un marco tedrico que llama la atencién, pri-
mero, sobre la importancia de la capacidad de organizacién y movilizacion de
recursos para lograr la representacion de intereses y sobre como diversos ac-
tores externos pueden asumir parte de los costos de la accién colectiva; se-
gundo, la importancia de marcos cognitivos y de sentido desde los cuales los
diferentes grupos sociales definen o no situaciones de necesidad, vulneraciéon
de derechos, logran imponer sentidos comunes, representaciones y discursos
gue legitiman o no ciertas acciones; y tercero, la importancia del contexto poli-
tico en el cual ocurre la movilizacién, la “estructura de oportunidad politica”,
dada por la apertura o cerrazon, la existencia de aliados o no dentro del siste-
ma politico, la accién del Estado y sus politicas, entre otros asuntos®. Como
puede verse, este campo de literatura permite analizar no solo cémo los pro-
blemas de accidn colectiva afectan la representacidon de sectores tradicional-
mente subordinados o excluidos, también como el contexto institucional y los
procesos politicos mas amplios afectan la dindmica de las coaliciones.

Una anotacion final debe hacerse sobre este ultimo punto. Si bien se suele
considerar al Estado y sus politicas como parte del contexto y de la “estructura
de oportunidades” con la que entran en contacto los actores sociales, debemos
recordar que Touraine (1989) ha llamado la atencién sobre cémo en América
Latina es necesario comprender al Estado como un actor mas en la politica, y
no solo como un “entorno institucional”, por la importancia y fuerza que ha
tenido para constituir actores y liderar procesos, en medio de una sociedad y
unos movimientos sociales relativamente débiles. La importancia del Estado y
del sistema politico en general plantea para los movimientos sociales y los ac-
tores sociales en general el reto de pasar de la dimensidon puramente social a
la politica®, e incidir también sobre el dmbito de las politicas publicas. Por lo

7 Un clasico que llamaba la atencion sobre los problemas de accion colectiva para los sectores populares es
Tilly, 1978; un clasico que llamaba la atencion sobre la formacion de identidades en los movimientos socia-
les es Touraine, 1977. Dos referencias emblematicas del tipo de analisis que contraponian ambos paradigmas
son Cohen, 1985, y para América Latina, Escobar y Alvarez eds., 1992.

g Sobre este “paradigma unificado” ver Rucht, ed., 1991; y McAdam, McCarthy y Zald, eds., 1996; McAdam,
Tarrow y Tilly, 1997, entre otros.

9 Sobre este tema de la relacion entre el Estado y los movimientos sociales ver en general Dalton y Kuechler,
eds., 1990. En América Latina, el paso de lo social a lo politico se ha centrado en el estudio de las relacio-
nes entre movimientos sociales de base y partidos representantes de los mismos, como la CONAIE y Pachaku-
tik en Ecuador, o el movimiento cocalero o indigena y el MAS en Bolivia, por ejemplo. Al respecto ver Van
Cott, 2007, entre otros. De otro lado, hay una importante discusion sobre los efectos del contexto politico
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tanto, para el problema que aqui nos convoca, considerar al Estado como uno
de los actores intervinientes en las coaliciones sera fundamental para entender
la dindamica del desarrollo territorial.

En suma, en términos metodoldgicos, la literatura sobre la accidén colectiva y la
formaciéon de movimientos sociales nos plantea la necesidad de ir mas alla del
analisis de actores definidos partiendo de su ubicacién en la estructura produc-
tiva de los territorios para incorporar otros intereses no representados y otros
actores presentes en estos espacios, definidos de otras maneras, asi como ac-
tores extraterritoriales, que pueden resultar decisivos en la dinamica de las
coaliciones. Entrar a las relaciones entre los territorios y el contexto politico
general mas amplio implica considerar la importancia del Estado, de su estruc-
tura, las oportunidades que abre o cierra el sistema politico e institucional, y el
papel que cumplen las politicas publicas. En términos mas concretos, el analisis
aplicado al campo del desarrollo territorial rural debiera responder preguntas
como estas: écuan posible es para los actores subordinados o excluidos orga-
nizarse, actuar colectivamente, articular intereses, formular demandas y movi-
lizarse y presionar por los mismos? éLogran ingresar en la movilizacion secto-
res tradicionalmente invisibilizados, como las mujeres y grupos étnicos? éDe
qué depende esta capacidad de accion colectiva autonoma? ¢En qué medida
intervienen procesos historicos, la existencia de experiencias y memorias que
dieron lugar a la formacion de culturas e identidades colectivas?

De otro lado, si los subordinados o excluidos no son capaces por si solos de
organizarse, definir intereses y formular demandas, éexisten apoyos “externos”
que los ayudan a compensar esas carencias? éSon de naturaleza local o extra-
territorial? éCudl es el papel que juegan ONGs, iglesias, y otros actores en
eventuales intentos de “empoderar” sectores subordinados, excluidos o “invisi-
bilizados”? ¢En qué medida cumplen la funcion de ser brokers de politicas,
“empresarios politicos” que impulsan determinadas concepciones de desarrollo
marcadas por agendas globales o iniciativas diversas con fines politicos? ¢Si-
guen estos actores agendas de actores en los territorios, o introducen sus pro-
pias agendas?'® éQué ocurre con otros actores politicos y autoridades del Esta-

general sobre la dinamica de los movimientos sociales: asi por ejemplo, se ha escrito sobre el “reflujo” y
cambio en la actuacion de los movimientos sociales en el marco de la democratizacién politica de nuestros
paises (Oxhorn, 1994) o de la aplicacion de politicas neoliberales (Eckstein, ed., 2001), o de las politicas de
descentralizacién, que comentaremos mas adelante. La literatura sobre movimientos sociales en América
Latina es enorme: en cuanto a los paises andinos, por ejemplo, para el caso de Bolivia, ver los trabajos de
Laserna, Cordova, Garcia Linera; sobre Colombia, ver Archilla; sobre Ecuador ver Barrera, Leon, De la Torre;
sobre Peru, Tanaka, Grompone, Remy, Pajuelo; sobre Venezuela ver Lopez Maya. Visiones generales pueden
verse en Tanaka y Jacome eds., 2010.

10 Sobre las ONGs y este tipo de actores que asumen los costos de la accion colectiva y proponen agendas
considerar la literatura sobre “redes transnacionales de activistas”. Para el caso de América Latina ver Keck
y Sikkink, 1998, quienes analizan agendas de derechos humanos, género y ambiente; y Von Biillow, 2010,
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do? Si consideramos la dimensién politica mas amplia en la que se ubican los
territorios, probablemente encontraremos cada vez la importancia de autorida-
des politicas, partidos, y la importancia del contexto politico general, que con-
figura una “estructura de oportunidad politica” mas favorable o cerrada, y ac-
tores nacionales que pueden intervenir directamente en los territorios, ser par-
te fundamental de las coaliciones que operan en estos.

Deciamos mas arriba que la literatura sobre el papel de las coaliciones sociales
en procesos de modernizacidn recibid criticas por no abordar los problemas de
accion colectiva, y por dejar de lado la importancia del Estado y de sus politi-
cas, que resultan muy importantes para la dindmica de los territorios'. La lite-
ratura de los movimientos sociales incorpora la importancia del sistema politico
en general como una “estructura de oportunidad politica” (Tarrow, 1998), que
resulta mas abierta o cerrada segun los cambios de contexto politico. Sin em-
bargo, dada la importancia del Estado en América Latina (del Estado y de los
actores que actuan a través de él, como los partidos, y un amplio conjunto de
actores que intervienen en la definicidon de las politicas publicas) para definir la
dinamica social en general y de los territorios en particular, es necesario anali-
zar con mas detenimiento la interaccion de los participantes en el ciclo de poli-
ticas publicas en el marco de las reglas de juego institucionales del Estado. Al
incorporar la dimension del Estado y de las politicas, particularmente en nues-
tros paises en los Ultimos afos, debiéramos considerar, entre otras, los efectos
de las politicas de descentralizacién y fortalecimiento de gobiernos locales vy
subnacionales, hasta politicas de combate a la pobreza o promocién del desa-
rrollo en general, donde destacan programas de transferencias condicionales
de dinero, entre otros. ¢éEn qué cambia la Idgica de las coaliciones cuando, en
vez de primar actores locales con intereses econdmicos afincados en los terri-
torios, priman actores locales de base no clasista o actores extraterritoriales,
de naturaleza privada o publica? En cuanto a los actores del sector publico,
équé diferencia hay en las logicas de los actores publicos de nivel local (alcal-
des), subnacional (gobernadores) o nacional?

Entender la dimension referida al Estado y al sistema politico implica empezar
por mapear las caracteristicas del diseno institucional del Estado. Al amparo de

trabajo que analiza la accion de estas redes en temas de intercambio comercial. Sobre los brokers politicos
en América Latina la referencia clasica es Valenzuela, 1977; un analisis mas reciente para el caso peruano
puede verse en Tanaka, 2001.

11 Theda Skocpol es una autora importante que encarna bien esta critica al enfoque de Barrington Moore, y
la apertura del tema del Estado como ambito de investigacion y reflexion. En Skocpol (1979), la autora parte
analizando las teorias de accion colectiva para dar cuenta de las revoluciones sociales, y concluye llamando
la atencion sobre la necesidad de incorporar el papel del Estado considerando en particular la politica tribu-
taria en el contexto internacional de la competencia entre estados. Ver también Skocpol, 1985, en Evans,
Rueschemeyer y Scokpol, eds., 1985, donde se presenta como muchos autores comparten, desde muy diver-
sos angulos, la recuperacion del papel del Estado en el estudio de muy variados temas politicos; un ejemplo
de este tipo de trabajos puede verse en Stepan, 1978. Rueschemeyer et.al., 1991, rescatan también la im-
portancia del Estado para el analisis de las relaciones entre desarrollo capitalista y democracia.
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las politicas de descentralizacion, la politica subnacional y local ha cobrado par-
ticular relevancia en nuestros paises, y cada vez mas alcaldes, gobernadores y
congresistas nacionales resultan actores clave de la dinamica de sus territorios.
La importancia de lo subnacional y local ha hecho también que desde la politica
nacional se prioricen estos espacios como ambitos de negociacién y de imple-
mentacién de politicas publicas. No solo esto, la descentralizaciéon ha ido
acompafada de la promocidn de politicas de participacion y consulta ciudada-
na, que han tenido una serie de efectos, algunos positivos y otros no tanto,
pero que han cambiado de manera sustantivas las dindmicas locales'. Final-
mente, la creciente importancia que han cobrado en los ultimos afios la aplica-
cion de politicas sociales nacionales de combate a la pobreza, focalizados en
ambitos urbanos y rurales, hace que tengan un impacto decisivo sobre las
dindmicas territoriales rurales. Como veiamos mas arriba citando a Touraine
(1989), el Estado resulta un actor fundamental en paises como los nuestros.
Para tratar este tipo de temas nos parece muy pertinente la literatura referida
a la formacion de coaliciones en torno a acuerdos politicos para implementar
politicas publicas.

Estado, coaliciones y politicas publicas

Recapitulemos brevemente. Empezamos con una gran hipdtesis central, basa-
da en la literatura socioldgica-histdrica que analiza el papel de diferentes acto-
res, definidos sobre la base de su ubicacion en la estructura productiva, dentro
de coaliciones sociales en contextos de modernizacién, y las consecuencias
politicas que tiene el poder relativo de estos actores. La importancia que tienen
las coaliciones para definir los niveles y formas de equidad en contextos de
crecimiento en los territorios seria consecuencia de la composicién de las mis-
mas; en particular, resultados mas equitativos estarian asociados a coaliciones
mas amplias, inclusivas, que se articulan con los actores del territorio. A conti-
nuacién, seflalamos que era importante ampliar el analisis de los actores que
integran las coaliciones, para considerar la existencia de intereses invisibiliza-
dos o no representados (donde resultan especialmente importantes las dimen-
siones de género, etnicidad, locacién geografica, entre otras), la intervencion
de agentes externos que cubren los costos de la accidén colectiva desde agen-
das propias, y la necesidad de incorporar al analisis la dimension politica gene-
ral y la accién del Estado en sus diferentes niveles, para lo cual resulta perti-
nente la literatura de los desafios de la accion colectiva y de los movimientos

12 Sobre las reformas institucionales implementadas en América Latina en los Ultimos afos ver Tanaka y
Jacome eds., 2010.
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sociales. Sin embargo, esta literatura no suele abordar de maneras precisas la
interaccion entre los diversos actores, privados y publicos, en torno a iniciati-
vas de desarrollo que incorporen una dimensién de politica publica, cuestion
gue puede ser central en las dindmicas territoriales. Para esto, resulta perti-
nente sumar a nuestro marco tedrico-conceptual la literatura existente en la
ciencia politica asociada a la formacion de coaliciones a propdsito de decisiones
de gobierno y de politicas publicas.

En la ciencia politica se ha escrito mucho sobre la formacion de coaliciones,
pero teniendo como actores protagdnicos a los partidos politicos, y como esce-
nario principal a los Congresos y a los procesos electorales, terrenos en los que
distintos actores asumen acuerdos y acciones cooperativas con el fin de lograr
objetivos (aprobar politicas o ganar elecciones) que no pueden cumplir por se-
parado. Se trata de un enfoque centrado en el plano individual o “micro”, que
asume la existencia de actores basicamente racionales que persiguen fines de
manera estratégica en contextos institucionales especificos!®, y que en su de-
sarrollo mas reciente incluye no solo a partidos, sino también a grupos de in-
terés de diverso tipo (stakeholders), y que amplia su preocupacién mas alla de
acuerdos en el Congreso para comprender el conjunto de las politicas publicas.

En esta linea de analisis, importa determinar los intereses de cada actor y los
mecanismos institucionales que hacen posible la cooperacion entre los mismos,
asi como las limitaciones que existen para la actuacién de la coalicion. Esta
tradicion tedrica ha dado lugar a importantes estudios sobre la realidad politica
en América Latina, a propdsito del estudio de la formacidon de coaliciones en los
procesos presupuestarios en el Congreso, por ejemplo, y de la importancia de
las coaliciones para definir el rumbo de las politicas publicas en sus diversas
etapas, que incluyen una gran diversidad de actores politicos y sociales!®. Cabe
destacar ademas que, en el caso de América Latina, la literatura ha resaltado
el hecho de que los actores siguen incentivos institucionales, pero que junto a
las reglas de juego formales existen también instituciones informales, es decir,
reglas de juego y patrones de conducta profundamente arraigados en la cultu-
ra politica, que rigen poderosamente el rumbo del Estado y de la politica en

13 Sobre estos asuntos la referencia clasica es Riker, 1962. Sobre sus usos actuales ver Cheibub et.al., 2004,
Diermeier, 2006; Strom y Nyblade, 2007. Cabe destacar que el supuesto de racionalidad de los actores es
apenas el punto de partida del analisis, no una camisa de fuerza epistemoldgica. Considerar por ejemplo la
literatura de las instituciones informales, que analiza la conducta de los actores combinando la racionalidad
de los actores y las reglas de juego formales con la persistencia de tradiciones histdricas y rasgos de la cul-
tura politica, entre otros.

14 Sobre los procesos presupuestarios ver Mejia, 2009; Mejia, coord., 2009; Hallerberg et.al., 2009. Barrantes
y Tanaka, et.al., 2010. Sobre las coaliciones y las politicas publicas en general ver Stein et.al., coords.,
2006; y Scartascini et.al. eds., 2010 y 2011.
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nuestros paises, abriendo la puerta hacia consideraciones de caracter historico
y de “larga duracidon” para el analisis de las politicas publicas'®.

Si bien se trata de una literatura aplicada a ambitos muy diferentes al del de-
sarrollo territorial rural, es muy pertinente recoger el analisis que se realiza
sobre la légica en la base de la formacién de coaliciones, guiada por la raciona-
lidad de los actores y el calculo de costos y beneficios que realizan, ubicados
en contextos institucionales especificos, para asi determinar su amplitud
(numero de actores involucrados), duracién en el tiempo y mecanismo de re-
particiéon de los beneficios a obtener. En la practica, esta literatura ha sido Util
para pensar como actores con diferentes intereses negocian de manera mas o
menos explicita formas de accién cooperativas para sacar adelante sus inter-
eses, expresados en legislacion y politicas publicas. Al margen del terreno
donde estas negociaciones y coaliciones se den, lo importante es llamar la
atencién sobre el hecho de que toda formacién de coaliciones requiere algin
tipo de negociacion explicita o implicita, y requiere entender la racionalidad vy
objetivos de los diferentes actores que toman parte en ella; y cual es la in-
fluencia del contexto politico y del entorno institucional en el proceso de for-
macién de coaliciones.

Es este punto lo que hace pertinente esta literatura para el tema que tratamos
aqui, y que abre una amplia agenda de investigacidon sobre los mecanismos
especificos mediante los cuales se construyen las coaliciones, que complemen-
ta los asuntos vistos anteriormente. Para nuestros propdsitos, esta tematica
abre una serie de caminos que es pertinente explorar. Primero, la formacién de
las coaliciones basadas en negociaciones explicitas o no explicitas, y cuadles
serian sus consecuencias. ¢Qué efectos tiene sobre la dindamica y efectos redis-
tributivos de las coaliciones la manera en que se forman y funcionan? ¢éCémo
afectan la dimension de género, étnica y otras? ¢A propdsito de qué tipo de
propuesta de crecimiento se definen las coaliciones? éQuién o quiénes lideran
las mismas? éCuan amplia o estrecha es la coalicidn que conforman? ¢Qué
hace que sea estratégico integrar a determinados actores en una coalicién y
excluir a otros? ¢COmo se negocian los intereses presentes en el territorio y
como se tramitan las diferencias y conflictos? En relacién a lo ultimo, écudl de-
be ser el tamafno y alcance de la coalicidn de modo que tenga resultados opti-
mos y legitimos, sin elevar demasiado los problemas de coordinacién? ¢Cémo
se reparten los beneficios de la coalicion entre sus integrantes? éComo se defi-
nen temas como flujos de inversion, produccién y distribucion de las rentas
generadas? éCOmo se procesan los conflictos al interior de las coaliciones?

15 La diferencia sobre coaliciones formales e informales puede verse contrastando la logica de formacion de
coaliciones en Uruguay (Lanzaro, 2001) y en Ecuador (Mejia, 2009). Sobre las instituciones informales ver
Helmke y Levitsky eds., 2006.
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Podria plantearse como hipodtesis que el caracter no explicito de las coaliciones,
la ausencia de un discurso que la justifique y legitime estaria asociado a acuer-
dos mas precarios y menos incluyentes?'®.

Un segundo asunto muy importante por lo tanto se refiere a las maneras en
gue los actores que integran las coaliciones se proponen ir mas alla de objeti-
vos de corto plazo de caracter puntual, sectorial, como puede ser la obtencién
de rigueza en la extraccion de un recurso, para moverse en horizontes tempo-
rales mas largos y con mayor amplitud y ambicién en cuanto a sus objetivos,
asi como mayores niveles de institucionalizacion. Este asunto es clave para
entender como una coalicién puede tener efectos redistributivos ya sea como
consecuencia no intencional de una actividad econémica, y en qué medida ella
es resultado de cierto propdsito o proyecto mas amplio, donde interviene la
agencia, la capacidad de proponerse metas. La accién que cumplen las coali-
ciones relacionando la estructura agraria y el capital natural, los mercados, las
estructuras productivas, las ciudades ligadas a los territorios, y la inversién
publica consiste en convertir en practicas y acciones concretas lo que son sim-
plemente potencialidades que pueden o no ser aprovechadas, o que pueden
incluso ir mas alld de sus determinantes “estructurales”. Esto es muy impor-
tante, porque podria plantearse la hipotesis de que coaliciones “sin proyecto”
probablemente tengan menores efectos redistributivos que aquellas que si se
plantean esos objetivos, manteniendo otros factores constantes. Las coalicio-
nes, por lo tanto, no son necesariamente consecuencia de factores estructura-
les, sino también construccién de actores, resultado de su capacidad de agen-

cial’.

éDe qué depende que se desarrolle una suerte de pretensiéon “hegemdnica”?,
que hace que la coaliciéon se plantee objetivos de mas largo plazo, una mayor
legitimidad y articulacion en los territorios, que se expresa también en mayo-
res niveles de institucionalizacién, tanto formal como informal? ¢De déonde sur-
ge esta? {Qué condiciones favorecen su desarrollo? Una primera respuesta
podria buscarse en la disposicién de cierto “capital social” en los actores dentro
de los territorios, que puedan convertir en “capital politico”'°. De este modo, la
formacion de elites con pretensidn hegemonica seria consecuencia de cierta
tradicion de influencia en los territorios en los que operan las coaliciones, lo

16 Pueden darse coaliciones basadas en acciones cooperativas de diversos actores en torno a una misma di-
reccion, sin necesidad de una coordinacion explicita. Ver desde Schelling (1964) hasta Axelrod (1984) y apor-
tes desde la teoria de juegos. De otro lado, puede haber coaliciones con acuerdos explicitos y hasta discur-
sos elaborados sobre su actuacion en los territorios, que les puede dar mayor potencial. Sobre las coalicio-
nes discursivas ver Birner et.al., 2007.

17 Una discusion sobre el debate entre estructura y agencia para dar cuenta de las crisis de los sistemas poli-
ticos en los paises andinos puede verse en Tanaka, 2010. Sobre la agencia politica la referencia clasica es
Linz, 1978. Ver también Mahoney y Snyder, 1999.

18 Sobre los usos del concepto gramsciano de hegemonia en América Latina ver Burgos, 2002.

19 Ver al respecto Birner y Wittmer, 2003; sobre las “formas de capital” ver Bourdieu, 1986; y Abramovay y
Favareto, 2008.
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gue nos llevaria a consideraciones de caracter historico y sociolégico sobre el
papel de las elites en los lugares de estudio.

Una segunda respuesta a la capacidad de agencia de los actores en las coali-
ciones no buscaria al interior de los territorios, sino fuera de ellos: el empuje
de las mismas puede ser consecuencia de la influencia o difusion de ideas de
desarrollo y de iniciativas de politica publica que son o asumidas por los acto-
res en el territorio o introducidas por actores externos, privados o publicos que
conforman las coaliciones. Al respecto es muy pertinente la discusion sobre el
origen y diseminacién de nociones, ideas, visiones de desarrollo y politica
publica, cdmo se forman y difunden internacionalmente®®. En los Ultimos afios,
en nuestros paises, habria que considerar por ejemplo la generalizacion de un
discurso de responsabilidad social empresarial (Agliero, 2002) en el sector pri-
vado, o la implementacién de programas de transferencia condicionada de di-
nero, y otras politicas sociales de combate a la pobreza, entre otros programas
en el sector publico??, cuestiones que ocurren ademas en el marco del cuestio-
namiento a las politicas neoliberales y a la ocurrencia de un “giro a la izquier-
da” en varios de los paises de la region, que pone el acento en la necesidad de
implementar politicas sociales y redistributivas capaces de reducir la pobreza y
la desigualdad en los territorios rurales®.

Una tercera respuesta podria ser que las coaliciones con pretension hegemoni-
ca son consecuencia de la iniciativa de actores politicos, que promueven politi-
cas publicas, buscan construir legitimidad en los territorios, que son al mismo
tiempo circunscripciones electorales, cuyo dinamismo ha aumentado en el con-
texto de las politicas de descentralizacion del Estado. Gobernadores, intenden-
tes, presidentes regionales (segun los paises), asi como los alcaldes, congre-
sistas, buscan construir legitimidad politica en sus ambitos de jurisdiccidn, en
un contexto de competencia y formacion de coaliciones y alianzas no solo en el
territorio, sino también contraponiendo y articulando los niveles de competen-
cia local, subnacional y nacional. {Cédmo afecta esta compleja dinamica de
competencia politica a las coaliciones en los territorios??* éCémo influyen en
esta dinamica las reglas de juego institucionales electorales y los procesos de

20 Sobre estos temas ver Finnemore y Sikking, 1998; para América Latina ver Sikking, 1991; y mas reciente-
mente, Weyland, ed., 2004. Sobre el papel de los think tanks en la promocién de politicas especificas, ver
Tanaka et.al., 2011.

21 Ver al respecto Johannsen, et.al., 2010; Hevia, 2011; De la 0., 2010; Diaz-Cayeros y Magaloni, 2009; Zuc-
co, 2011, entre otros.

22 Al respecto ver Tanaka, 2008; Weyland et.al., eds., 2010; Cameron y Hershberg, eds., 2010; y Castaneda y
Morales, eds., 2008.

23 Sobre la descentralizacion y sus efectos sobre la competencia politica en los ambitos nacionales y subna-
cionales la literatura es vasta: entre otros ver O’Neill, 2005; Falleti, 2010; Leiras, 2008; Grindle, 2000; Willis
et.al., 1999.
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descentralizacidn politica, fiscal y administrativa de los diferentes paises?®* To-
do esto ocurre ademas en un contexto de crisis, fragmentaciéon de los partidos
y sistemas de partidos y renovacién de los liderazgos y opciones politicas en
todos nuestros paises®.

24 Una vision rapida de estos temas puede verse en Lora, ed., 2006. Ver en especial los capitulos 1 (“La re-
forma del Estado en América Latina: una revolucion silenciosa”, de Eduardo Lora, p. 1-63); 2 (“Reformando
las reglas del juego: la reforma politica”, de J. Mark Payne y Juan Cruz, p. 65-97), 4 (“Las reformas de la
administracion y el empleo publicos en América Latina”, de Koldo Echebarria y Juan Carlos Cortazar, p. 139-
173), y 7 (“Reformas de descentralizacion fiscal y politica”, de Robert Daughters y Leslie Harper, p. 243-
296).

25 Sobre estos cambios en los paises andinos ver Tanaka, 2006; ver también mas en general Navia y Walker,
2010.
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3.- Hipétesis de trabajo: estructura, agencia, marco con-
ceptual e investigacion empirica

Hemos presentado aqui unas coordenadas basicas, desde la literatura teodrica
de la ciencia politica, para analizar las coaliciones y el papel que juegan en las
dindmicas de desarrollo territorial rural, en particular sobre los niveles de equi-
dad, proponiendo un conjunto ordenado de preguntas y temas que se deben
considerar para la investigaciéon empirica. El presente documento plantea a las
coaliciones sociales y los procesos politicos como una de las claves que expli-
can las dindmicas de desarrollo territorial rural, en particular en sus efectos
sobre una mayor equidad econdmica y social, en tanto convierten en practicas
y acciones concretas potencialidades estructurales que se presentan en los te-
rritorios, o que compensan las mismas con cierta intencionalidad politica. Para
esto, hemos propuesto un enfoque tedrico construido sobre, primero, el anali-
sis de los intereses y actores que se forman partiendo de la estructura produc-
tiva de los territorios y las coaliciones a las que dan lugar; segundo, el analisis
de los procesos de construccidon de actores colectivos, que van mas alld de su
ubicacion en la estructura productiva, la existencia de intereses no representa-
dos (o subordinados y excluidos), y la intervencidon de actores extraterritoriales
gue asumen parte de los costos de la accidn colectiva; y tercero, el analisis del
Estado y del sistema politico y sus actores en general, como ellos actian en el
marco institucional existente y aprovechan la “estructura de oportunidad politi-
ca” que se presenta, para asi implementar las politicas publicas que persiguen.

Estas ideas debieran ser el punto de partida para el analisis de una realidad
empirica por definicion diversa y compleja, y se validaran por su pertinencia
para abordar y comprender la realidad de los territorios rurales en América La-
tina. Constituyen un conjunto ordenado y sistematico de preguntas y de llama-
dos de atencién sobre la importancia de algunas variables de analisis que de-
berd ser contrastada con la realidad empirica, no un conjunto de respuestas
sobre el funcionamiento de la misma. Con todo, terminamos explorando algu-
nas hipdtesis referidas al funcionamiento de las coaliciones en las dinamicas de
desarrollo territorial rural que nos parecen pertinentes para los casos latinoa-
mericanos.

Empecemos recordando las intuiciones e hipdtesis que estan en la base de la
propuesta tedrica y conceptual. El punto de partida surge de considerar a las
coaliciones sociales como “la pieza clave para el logro de circulos virtuosos lo-
calizados de crecimiento econdmico, inclusion social y sustentabilidad ambien-
tal” (Berdegué et. al., loc. cit.). Esto en tanto la accién que cumplen las coali-
ciones relacionando la estructura agraria y el capital natural, los mercados, las
estructuras productivas, las ciudades ligadas a los territorios, y la inversién
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publica consiste en convertir en practicas y acciones concretas: lo que son
simplemente potencialidades que pueden o no ser aprovechadas, o que pueden
incluso ir mas alld de sus determinantes “estructurales”. En este marco, la
composicion de las coaliciones resulta fundamental: la intuicién sefiala que en
tanto las fuerzas predominantes en las coaliciones sean mas equilibradas, di-
versas, tengan dentro de sus intereses o proyectos incorporar o permitan em-
poderar a sectores habitualmente subordinados o relegados, y en tanto tengan
mayores niveles de institucionalizacién, las dindmicas de modernizacién o cre-
cimiento tendrdn mayores probabilidades de tener efectos redistributivos im-
portantes.

En el analisis de la composicion de las coaliciones podria trazarse una suerte
de continuo de dos extremos: coaliciones donde los actores predominantes
tienen intereses anclados en la estructura productiva de los territorios, y coali-
ciones en las que actores extraterritoriales son los predominantes, guiados por
una busqueda de legitimidad social, agendas de desarrollo u objetivos politicos.
En un extremo, el peso de la estructura social, los intereses que crea y el po-
der relativo de los mismos lleva a privilegiar la importancia de factores estruc-
turales sobre la agencia social y politica; por el contrario, en el otro, las agen-
das y propodsitos de los actores extraterritoriales buscan incidir sobre lo que
ocurre en los territorios, cambiar su dinamica tradicional, por lo que la agencia
resulta fundamental. Podria postularse que en un extremo los efectos redistri-
butivos de la coalicién aparecen mas bien como consecuencia no intencional de
una actividad econédmica, mientras que en el otro aparecen como consecuencia
de una accién premeditada guiada por consideraciones no solo econdmicas.
Ahora bien, éno podria darse un proyecto mas inclusivo y redistributivo basado
en la iniciativa de actores anclados en la estructura productiva de los territo-
rios? Podria ser, siempre y cuando esa misma estructura sea mas igualitaria y
equilibrada; sin embargo, no pareceria ser el escenario mas probable: al tra-
tarse de territorios tradicionalmente pobres y desiguales seria muy excepcional
que actores tradicionalmente anclados en esa estructura lideren iniciativas y
generen dinamicas muy diferentes a las del pasado. En paises como los nues-
tros, el balance de poder dentro de territorios rurales suele ser muy desfavora-
ble para los mas pobres, y el control o hegemonia social y politica suele estar
en sectores marcados por dindmicas muy excluyentes?®,

Por estas razones, en la accién de las coaliciones que pueden tener mas dina-
mismo y efectos redistributivos, la intervencion de actores extraterritoriales
parece ser clave. Ahora bien, este planteamiento de dos extremos marcados
por la primacia de actores territoriales o extraterritoriales, en donde los prime-

26 Por esta misma razon, seria muy excepcional que sectores subordinados y excluidos en areas rurales pue-
dan desarrollar por si mismos iniciativas autonomas en un sentido democratizador, o que pueden aprovechar
rapidamente oportunidades que se presentan, como contextos de cambio institucional en un sentido partici-
pativo, para lograr efectos democratizadores sustantivos en el corto plazo. Sobre el proyecto “democratico-
participativo” en América Latina, sus alcances y limites ver p.e. Dagnino et.al., 2008.
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ros estarian mas guiados por intereses econdmicos inmediatos y los segundos
por una busqueda de legitimidad social, agendas de desarrollo u objetivos poli-
ticos, no pretende sugerir que un extremo resulte mas deseable que el otro. En
realidad, ambos tipos de coaliciones poseen potencial transformador, democra-
tizador, y también enfrentan importantes desafios. Asi, coaliciones mas ancla-
das en los territorios enfrentan el problema de reproducir dindmicas tradiciona-
les signadas por la desigualdad y subordinacion o exclusion de importantes
sectores de la poblacion, pero tienen la ventaja de estar precisamente inserta-
dos, de ser parte de los territorios, lo que les permite estar directamente invo-
lucrados en la toma de decisiones y una articulacion mas directa entre los ac-
tores participantes. Por el contrario, cuando el dinamismo de las coaliciones es
consecuencia de desencadenantes externos o de actores extraterritoriales pue-
de haber mas margen para planteamientos novedosos y para incorporar l6gi-
cas mas inclusivas. Sin embargo la limitacion esta en que ellas resulten exter-
nas y ajenas a la dindmica de los territorios y por lo tanto no sostenibles o de
efectos muy parciales, o peor aun, que den lugar a nuevas formas de subordi-
nacion o exclusion.

Asi, para que haya cambios mas sustantivos en términos del logro de mayor
equidad, mayor poder para sectores excluidos, y el avance en la reduccion de
desigualdades en dimensiones como las de género, etnicidad y otras, que se
expresen en cambios en el patron de relaciones sociales dentro de un territo-
rio?’, es necesario superar obstaculos importantes. De un lado, las coaliciones
deben ser capaces de articular, representar y empoderar a los actores subordi-
nados o excluidos dentro de los territorios, asi como a los intereses tradicio-
nalmente invisibilizados, de romper con patrones de relacidn rigidos y jerarqui-
cos, seguramente de muy larga data. Del otro lado, cuando se registra en las
coaliciones la influencia de actores externos con intereses o agendas gestadas
fuera del territorio, el desafio es que esa intervencion efectivamente se arrai-
gue en la estructura de los mismos y se articule con los actores locales, y que
también empodere a sectores excluidos y subordinados, y no se reproduzcan o
generen nuevas desigualdades, expresadas por ejemplo en practicas clientela-
res y patrimoniales®®, que sustituyen en la actualidad a las viejas practicas

27 Cuando estos logros se alcanzan se podria hablar de la existencia de “coaliciones transformadoras”, en un
sentido sustantivo. Sobre el concepto de “transformacion”, referido a la superacion de conflictos y el logro
de relaciones sociales pacificas y estables, ver Galtung 2004. El papel transformador de las coaliciones, que
logran generar nuevas identidades colectivas, enfrentarse a sus opositores y cambiar de manera sustantiva
las formas de relacion social en los territorios puede compararse provechosamente con el analisis clasico de
Touraine (1977) sobre los movimientos sociales y los principios que lo explican: identidad, oposicion y tota-
lidad. Una reflexion sobre el papel transformador de los movimientos sociales en nuestros paises puede
verse en Abramovay, Ricardo et.al., 2007.

2 La literatura sobre el desarrollo de practicas clientelistas asociadas a la implementacion de politicas so-
ciales en territorios rurales es cada vez mas amplia. Ademas de los textos citados en la nota 24, referidos a
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corporativas del populismo tradicional como intentos de construccion de legiti-
midad politica.

Como puede verse, estamos ante una agenda de investigacion altamente desa-
fiante, cuyos resultados en términos de investigacion empirica deberian permi-
tir, mas adelante, construir un marco tedrico y conceptual mas acabado, con
planteamientos respecto a la dindmica de las coaliciones y su papel en el desa-
rrollo territorial rural mas precisas. Marco tedrico y conceptual que deberia
orientar mejor las iniciativas publicas, privadas y sociales que buscan incidir en
la mejora de la calidad de vida de las poblaciones rurales de nuestros paises.

los casos de Brasil y México, ver también Freidenberg, 2010, sobre Ecuador, Mejia et.al., 2008, sobre Co-
lombia, Luna y Mardones, 2010, sobre Chile, entre otros.
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