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Resumen

En la primera década del siglo XXI, una de las caracteristicas que marcd potente-
mente la experiencia brasilefia fue la consecucidon de un crecimiento econémico sos-
tenido y generalizado a lo largo del territorio nacional, lo que se acompaiié de una
significativa reduccién de la desigualdad y la pobreza: solamente desde 2004 hasta
finales de la década mas de 19 millones de personas salieron de la linea de pobreza
y 32 millones ascendieron de las clases D y E a las clases A, B y C. Sin embargo,
esta mejora generalizada no fue la realidad de la década anterior, esta estuvo mar-
cada por un magro crecimiento econdmico y un aumento de la desigualdad de los
ingresos, aun cuando hubo una fuerte reducciéon de la pobreza de ingreso. En ese
periodo, aproximadamente uno de cada cinco municipios brasilefos alcanzd cifras
positivas en estos tres indicadores simultdneamente. Y una de las regiones donde
hubo mayor concentracion de este tipo de municipios fue Cariri en el estado de Pa-
raiba, ubicado en el noreste semi-arido de Brasil. AUn después de una década, vale
la pena preguntarse por las razones de este aparente éxito, y sobre todo, es impor-
tante porque ayuda a comprender bajo qué condiciones las regiones estancadas lo-
grarian alterar y mejorar su trayectoria y estilo de desarrollo.

El presente articulo muestra que en la regién, el fendmeno se debidé a una crisis en
las actividades tradicionales de las élites locales —vinculadas a la actividad pecuaria
y el algoddn- asociada al aumento de los ingresos minimos de los mas pobres, pro-
piciado a su vez por las transferencias monetarias. Las politicas sociales revelan asi
un efecto muy positivo no solo sobre el ambito social, sino también sobre el ambito
politico: ellas son solo una dimensidon de un proceso mas amplio de democratizacién
y reduccién de las desigualdades en el acceso a la educacién, la salud y probable-
mente también a la justicia, a los servicios bancarios y al mercado. Pero el articulo
muestra también que, aun donde hay un significativo esfuerzo gubernamental en
crear nuevas condiciones de produccién en este nuevo contexto, como es el caso del
apoyo al establecimiento de un mercado de la leche en el Cariri paraibano, hay es-
tructuras locales de larga data que pesan enormemente, limitando el alcance y el
dinamismo de estas iniciativas.

Asi, las iniciativas econdmicas tipicas de las regiones rurales continlan marcadas
por la continuidad de aquello que ya se practicaba antes de estos nitidos procesos
de mejora: actividades agropecuarias de pequefia escala y con un dinamismo de
mercado precario. Por lo tanto, es verdad que la realidad del nordeste, en general, y
de la regién semiarida en particular, estd pasando por un proceso nitido e innegable
de cambio. Pero ese nuevo ciclo solo sera sustentable y rompera con la dependencia
de las transferencias de ingresos si se instituye un nuevo ciclo de politicas publicas.
En él, la preocupacién principal debera orientarse a los agentes locales y la valoriza-
cion de sus activos ambientales, asi como la valorizacién de sus activos ambientales
junto con la transformacion de su relacién con el territorio, considerando, sobre to-
do, las amenazas que representa el cambio climatico en las regiones semiaridas
brasilefas.
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Introducciont

¢Cuales son las razones que explican que los procesos de desarrollo tienen manifes-
taciones tan diferentes en la escala territorial? ¢Por qué los esfuerzos en promover
el desarrollo en las regiones interiores originan resultados tan heterogéneos en dife-
rentes lugares? Dejando de lado a aquellos que prefieren ignorar que existe una
diferenciacion espacial relevante en los procesos de desarrollo, existen al menos dos
caminos para dar respuestas a estas preguntas. La primera se concibe en el informe
Reshaping Economic Geography (Banco Mundial, 2009), cuyo postulado principal
plantea que el equilibrio en el largo plazo depende de que se eliminen los obstaculos
a la plena integracion de los mercados y a la formacion de economias de aglomera-
cion. De esta forma, las diferenciaciones espaciales serian “accidentes” de la geo-
grafia econdmica, pero con una convergencia en términos de estilo y de resultados
en los procesos de desarrollo. La segunda, siguiendo una linea muy diferente, asu-
me que “los territorios importan”, esta es representada por toda una tradiciéon de
mas de treinta afios de estudios llamada enfoque territorial del desarrollo. Su idea
central reside en la afirmacion de que existiria un conjunto de caracteristicas en las
estructuras locales que responden, en ultima instancia, a las posibilidades y limita-
ciones para que esta unidad espacial se sume de una manera particular a las dina-
micas mas generales de desarrollo. El éxito o fracaso de los territorios, dependeria,
por lo tanto, de su historia y su morfologia, de sus estructuras sociales y de sus
condiciones naturales.

En la primera década del siglo XXI, una de las caracteristicas que marcaron fuerte-
mente la experiencia brasilefia fue haber conseguido un crecimiento econdmico sos-
tenido y generalizado a los largo del territorio nacional, lo que se hace acompafiar
de una significativa reduccién de la desigualdad y la pobreza: solamente desde
2004 hasta finales de la década mas de 19 millones de personas salieron de la linea
de pobreza y 32 millones ascendieron de las clases D y E a las clases A, B y C. Sin
embargo, esta mejora generalizada no fue la realidad de la década anterior, esta
estuvo marcada por un magro crecimiento econémico y un aumento de la desigual-
dad de los ingresos, aun cuando hubo una fuerte reduccion de la pobreza de ingre-
so. En ese periodo, aproximadamente uno de cada cinco municipios brasilefios al-
canzod cifras positivas en estos tres indicadores simultdneamente. Y una de las re-
giones donde hubo mayor concentracién de este tipo de municipios fue Cariri en el
estado de Paraiba, ubicado en el noreste semi-arido de Brasil. AUn después de una
década, vale la pena preguntarse por las razones de este aparente éxito, y es im-
portante porque ayuda a comprender sobre qué condiciones las regiones estancadas
lograrian alterar y mejorar su trayectoria y estilo de desarrollo.

1 Este texto es parte del Programa Dinamicas Territoriales coordinado por Rimisp-Centro Latinoamericano para el
Desarrollo Rural (www.rimisp.org). Los autores agradecen los comentarios de Julio Berdegué, Felix Modrego y Ghis-
laine Duque, aunque sean, obviamente, los Unicos responsables por el contenido del texto. Los agradecimientos se
extienden también a Beatriz Saes por su apoyo en el trabajo con los dados secundarios utilizados en este estudio, y
las diferentes organizaciones de la region de Cariri por la ayuda y la atencion que nos prestaron y que fueron fun-
damentales durante el trabajo de campo realizado.
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El andlisis de esta regidn es el objeto de este articulo, que a la vez es parte de un
amplio programa de investigaciones coordinado por Rimisp-Centro Latinoamericano
para el Desarrollo Rural, llevado a cabo en once paises de América Latina. La hipé6-
tesis general del programa es que el desempefo de los indicadores de desarrollo de
un determinado territorio dependen de cdmo se comportan las coaliciones de acto-
res sociales locales, de los activos que movilizan en sus estrategias y de las institu-
ciones que crean para conducir y regular la vida social y econémica local.

En una aparente contradiccidon con este postulado, se pretende demostrar que, en el
Cariri paraibano, la convergencia en los indicadores analizados fue el resultado de
dos procesos con un origen exdgeno a la region. Por un lado, hubo una crisis aguda
de los sistemas de produccion tradicionales basados en el binomio algoddén-
pecuario, explotados por grandes terratenientes. La crisis fue motivada por la com-
petencia con las fibras sintéticas y otras regiones productoras, por una plaga que
practicamente termind con los cultivos de algodén en el noreste brasilefio y por la
falencia de los mecanismos de apoyo del Estado que, hasta entonces, siempre hab-
fan permitido una recomposicién del poder de las élites locales. Por otro lado, se
introdujeron una serie de programas y politicas gubernamentales estatales y, prin-
cipalmente, nacionales, que desembocaron en grandes transferencias a regiones
interiores, elevando las condiciones basicas de vida de su poblacidn. El resultado de
la combinacion de estas dos tendencias fue un crecimiento de los ingresos familiares
y la disminucion de la pobreza y la desigualdad del ingreso.

Sin embargo, aun si hubo un cambio en las estructuras econdmicas tradicionales de
dominacion, llevando al fin de la dependencia de los agricultores pobres de los anti-
guos hacendados en el acceso a oportunidades de trabajo y de acceso a servicios,
no se puede decir que esté en curso un proceso de dinamizacidon de la vida econé-
mica y social local inequivocamente prometedor. Primero, porque esta mejora en los
indicadores se dio a partir de una base muy baja. Segundo, porque las actividades
econdmicas ascendentes —el comercio de bienes de consumo popular y un incipiente
mercado de leche impulsado por comprar gubernamentales—- todavia son muy pe-
quefias y dependientes del Estado.Y es aqui que el peso de la formacidn historica
del territorio se revela en un elemento que define la trayectoria reciente de la re-
gion, disipando la aparente contradiccidon entre los elementos enddgenos y exdge-
nos en la determinacidon de los estilos de desarrollo. La estructura agraria fuerte-
mente concentrada en Cariri funcioné desde temprano bloqueando la posibilidad de
que los sectores mas pobres de la poblacién local pudiesen acumular capitales
(Bourdieu, 1990; 2003) y adquirir las habilidades sociales (Fligstein, 2003) necesa-
rias para desarrollar nuevas actividades que no sean las necesarias para el suminis-
tro de mano de obra a bajo costo para las actividades de produccidon de algodoén vy
de ganado. Coherentemente con esta estructura econdmica, la estructura social se
erigié de tal forma que concentra todo el poder en estas élites agrarias, restringien-
do la base de apoyo de la coalicidn politica dominante y las formas de organizacion
local, manteniendo las caracteristicas de una sociedad de acceso restringido (North,
2009). La estructura productiva de Cariri permanecié altamente concentrada y con

Favareto, A., Abramovay, R., D 'Oliveira, M., Diniz, J.
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un bajo grado de diversificacién, volviéndose no solo vulnerable a las crisis, como la
que vivid la actividad algodonera en el pasado, si no también sin constituir bases
locales de acumulacion de los diferentes capitales (econdmico, cultural y social) ca-
paces de sustentar una reestructuracidon productiva ante la crisis o las oportunida-
des que se abren hoy, en el caso de las transferencias masivas o las posibilidades
gue se abren a los nuevos usos sociales de recursos naturales, como la produccion
de energia solar o edlica o la valorizacién de la biodiversidad local.

La principal contribucién de las proximas paginas sera mostrar la historia de la re-
gion y la explicacién del buen desempeio en los indicadores sefialados, pero tam-
bién, y sobre todo, cuales son las barreras para que ese cambio sea duradero y aun
mas profundo. Con eso, se pone al menos una pizca de sal a la afirmacién de que,
en la primera década de los 2000 por haberse logrado una disminucién de la pobre-
za y de la desigualdad de ingreso generalizada, bastaria con seguir haciendo lo
mismo. A diferencia de eso, el caso analizado arroja una fuerte duda sobre la capa-
cidad de las regiones interiores para dinamizar la estructura productiva local sola-
mente a partir de la inyeccion de recursos externos, sin cambiar la base de incenti-
VOS en su organizacion econdmica y social. Si es verdad, como muestra Davezies
(2008) que hay un creciente disociacion entre las regiones productoras y las regio-
nes consumidoras en el mundo contemporaneo, también es verdad que no se puede
esperar que en las areas rurales o interiores esté reservado solo el segundo destino.
Hay aun mucho espacio para alterar las bases econdmicas de estos territorios, de
tal forma de aprovechar nuevos potenciales y nuevas formas de insercién producti-
va para las familias mas pobres.

Para exponer las evidencias en torno a estas afirmaciones, el articulo estd organiza-
do en tres secciones. En la primera, se reconstruyen sintéticamente los procesos de
evolucion historica y de formacidon de las estructuras sociales regionales hasta la
crisis de las actividades tradicionales, destacando su impacto en los indicadores en
juicio. En la segunda, se discuten aspectos relativos al estilo de desarrollo territorial
que, después de la crisis, se van configurando en Cariri. La tercera seccion analiza
los obstaculos a los que se enfrenta este estilo de desarrollo territorial para cumplir
los requisitos contenidos en la idea de sustentabilidad. En la parte final del texto se
destacan algunas de las implicancias que esto tiene para las politicas publicas para
el desarrollo de las regiones rurales brasilefias, destacando por cierto el caso del
nordeste semiarido.

Favareto, A., Abramovay, R., D 'Oliveira, M., Diniz, J.
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1. Cariri paraibano: breve sintesis de la evolucién histérica
del territorio.

Se escogid Cariri, en la region semiarida del estado de Paraiba, en el noreste de
Brasil, como caso de estudio en profundidad, por varias razones: el noreste es una
region donde histéricamente se concentrd la pobreza rural en Brasil; Paraiba, en
particular, es un estado donde se verificd que proporcionalmente esta la mayor can-
tidad de municipios donde hubo reduccién de pobreza y desigualdad, junto con un
aumento en los ingresos de sus habitantes, en un periodo (afios noventa) en que la
regla fue el estancamiento econémico acompafiado de un aumento de la desigual-
dad, aunque con reduccion de pobreza; y Cariri, dentro de varias regiones de ese
estado brasilefio, presentd una dindmica interesante, mejorando significativamente
su Producto Interno Bruto en comparacion con otras areas de Paraiba (Sebrae,
2009). Esta es, también, una de las areas con mayor concentracion de municipios
gue mejoraron visiblemente su posicion relativa en el ranking mas reciente de desa-
rrollo humano publicado en el pais (Firjan, 2009) 2.

La formacion de la configuracién territorial

Cariri paraibano, localizado en el noreste semidrido esta formado por veintinueve
municipios. Esta situado en una region del bioma Caatinga, de clima semiarido, pre-
sentando los menores indices pluviométricos de Brasil. Tiene un area de 7.075 km?.
En Cariri residen 119.999 habitantes urbanos y 47.429 habitantes rurales de acuer-
do con las estadisticas oficiales brasilefias, segun las cuales son los municipios los
que establecen los limites entre el area urbana y rural; si se adoptara el criterio de
la OCDE, la poblacion rural seria de un 100% porque se trata de un territorio con
una muy baja densidad poblacional. Todos los municipios de este territorio son pe-
quefos para el patron brasilefo. EI mayor de ellos, Monteiro, tenia en el afio 2000
aproximadamente 27 mil habitantes. Segun los datos del nuevo censo demografico,
la poblacidn local se encuentra estancada, lo que indica que, descontando la tasa de
fecundidad local, aun hay emigracién de personas, pero en proporcién muchisimo
inferior a lo que ocurria en el pasado, cuando Cariri era un area de fuerte éxodo ru-
ral (IBGE, 2010). En seguida, el mapa 1 muestra la localizacion de este territorio.

» Ademas de eso, contribuyo en la eleccion el hecho de que, en esta region, hubo interés y disposicion de organiza-
ciones locales en participar del estudio y en estudiar minuciosamente los resultados para, a la luz de esto, re-
flexionar sobre las iniciativas de promocion de desarrollo ahi en curso.

Favareto, A., Abramovay, R., D 'Oliveira, M., Diniz, J.
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Mapa 1l
Distribuicao espacial dos municipios brasilei- Regido do
ros onde houve, simultaneamente, aumento Cariri

da renda, diminuicao da pobreza, e dimi-
nuicdo da desigualdade
(1991-2000)

[ Contoro UF

AMCs Brasil
Restarte das MMCs

I #Cs rurais com resultado positivo

Esta region tuvo como nucleo inicial en su formacion histérica al municipio de San
Juan de Cariri, que se origina en la donacién de una parcela (grandes porciones de
tierra donadas por la corona portuguesa a beneficiarios escogidos por ellos) en
1669. Antes de eso, la zona era habitada por indios Cariri, de donde viene el nom-
bre de la regidn. San Juan fue elevado a categoria de villa®> en 1800 y, en ese mo-
mento, era el principal centro de una vasta area que practicamente cubria un tercio
de lo que hoy es el Estado de Paraiba, integrando, ademas de Cariri, el area conoci-
da como Planalto da Borborema, de transiciéon entre las tierras bajas del litoral -
donde predomind el cultivo de cafia de azlcar- y las tierras altas del sertdo* donde
se concentraba una creciente actividad pecuaria.

En esta misma época, una villa vecina a San Juan de Cariri, situada ya en el Planal-
to da Borborena, comenzaba a destacarse por su localizacién privilegiada. Alli, en un
poblado creado a fines del siglo XVII se formd una aldea y en torno a ella surgié una
feria, cuya importancia fue creciente a medida que crecia también la actividad

3 Aglomerado poblacional entre uma aldea y una ciudad.
4 Sertdo: campos interiores de un contienente, lejanos a la costa. Se conoce asi la region interior del noreste
brasilefio. N. del T.

Favareto, A., Abramovay, R., D 'Oliveira, M., Diniz, J.
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econdmica y la necesidad de mayores y mas frecuentes comunicaciones entre el
sector interior y el litoral. Esta localidad fue elevada categoria de parroquia en 1769
y a categoria de villa en 1790. Gradualmente, esta villa, que seria rebautizada como
Campina Grande, gand importancia, destacandose por sus vinculos con San Juan de
Cariri, que se mantuvo como un pequefio municipio (poco mas de 4 mil habitantes
actualmente), y se consolidé como una de las ciudades mas importantes del interior
del noroeste, por varios aspectos, actualmente con 386 mil habitantes, un parque
tecnoldgico destacado y una de las principales universidades de esta regién de Bra-
sil. En ella se instalaron las principales industrias del estado, se formaron varios li-
derazgos politicos de Paraiba, siempre ligados a las dos actividades econdmicas
principales que perdurarian hasta fines del siglo XX: el algoddn y la actividad pecua-
ria, ambos cultivados en grandes propiedades. Campina Grande se confirmé como
la capital econdmica de Paraiba, rivalizando en poder con Jodo Pessoa, situada en el
litoral, basada en la cafa de azucar, y capital politica del estado.

En ese cuadro, Cariri, asi como practicamente todo el sector semiarido paraibano
paso a ser polarizado por Campina Grande. Hacia alla se exportaban los bienes pri-
marios para su manufacturaciéon y comercializacidon. Hacia alld también eran canali-
zados los excedentes obtenidos del comercio, bajo la forma de consumo de bienes
manufacturados y servicios. Para allad eran direccionadas las inversiones de las élites
locales interesadas en diversificar su cartera de actividades. Para alld eran enviados
todos los que necesitaban acceder a servicios publicos: alld estudiaban los hijos de
la élite y de la pequena clase media local.

Hasta la década de los setenta en el siglo XX, las areas rurales del semiarido, inclui-
do Cariri, tenian su actividad econdmica practicamente reducida a la convivencia
conflictiva entre las grandes haciendas ganaderas y los pequefios agricultores. Con
el objetivo de formar los pastos y garantizar la mantencidon de la hacienda, las pri-
meras contrataban pobladores y minifundistas para que plantaran fibras y alimen-
tos. Esto representaba practicamente la Unica fuente de empleo, de generacién de
ingresos y alimentos para pequefos propietarios y trabajadores sin tierra. Para te-
ner una idea del grado de concentracién de la tierra, segun los datos del ultimo
Censo Agropecuario Brasilefio (IBGE, 2006), después de la formacién de varios
asentamientos de reforma agraria el gobierno federal, el 10% de los propietarios
con mayores areas aun mantenian bajo su posesién el 55% de las tierras en la re-
gién, mientras que el 30% de los propietarios de pequefios asentamientos, suma-
dos, controlan el 1%. Esta rigidez tan fuerte de las estructuras econémicas locales
dio origen a estructuras sociales coherentes con ellas (Bourdieu, 2003), teniendo
corpo base la polaridad que constituian las figuras de los sertanejos y de los corone-
les”.

El habitus de los campesino del interior que marca el comportamiento social de las
familias, se puede resumir en algunos componentes como: a) la légica de resisten-
cia permanente en un sistema de reproduccién social que bloquea sus posibilidades
de emancipacidon econdmica por producciéon de excedentes o acceso a la redes de

5 Sertanejo: campesino de los campos interiores. Coronel: Jefe politico o latifundista del interior. N. del T.
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trabajo, b) la dependencia constante del poder de los hacendados y los coroneles
gue controlaban el mercado del trabajo y todas las demas instancias de la vida so-
cial local, ) los lazos familiares como principal estrategia de superacién de las difi-
cultades recurrentes en un medio con tal precariedad. Bajo el angulo de la vida ma-
terial, ese comportamiento se vuelve posible a causa de una combinacién entre la
convivencia conflictiva entre los pequefios campos, que siempre habian garantizado
el sustento basico del de las familias de estos campesinos, y los latifundios que ab-
sorbian el excedente del trabajo de esos agricultores cuya Unica posibilidad de em-
pleo era este, temporal y precario.

En el otro polo de la dominacién, la figura de los hacendados, los viejos “coroneles”,
personifican aquel control absoluto de la vida social y econdmica local. De ellos,
histéricamente dependid el acceso a cualquier ingreso monetario, por el control que
ejercian sobre el mercado del trabajo y de los productos alimenticios. De ellos de-
pendia el acceso a servicios basicos, como la provision de medios para acceder a
hospitales o atencion médica. Y de ellos dependia, aun, el acceso al sistema politico
formal, los servicios notariales para votar, pasando para la administracién de con-
flictos locales en una especie de personificacion de la ley y del poder.

Esta configuracion social esta perfectamente retratada en obras clasicas del pensa-
miento social brasilefo como los libros Coronelismo: enxada e voto, de Vitor Nunes
Leal, o, en un registro diferente, mas antiguo, pero igualmente crucial para su com-
prensidn, Os sertdes, de Euclides de Cunha. Una configuracion social tipica de aque-
llo a lo que Douglass North (2009), en su libro mas reciente, llamo del orden de ac-
ceso limitado, y que anteriormente Max Weber (1915/1998) habia llamado de so-
ciedades cerradas: aquellas en las cuales la libre asociacién no es la forma predo-
minante de organizacion de la vida econémica, bloqueando asi los circuitos de com-
petencia y acumulacion necesarios para el dinamismo que marca a las sociedades
mas ricas y menos desiguales, aquellas que North llama de estados de acceso abier-
to, en las cuales los procesos de dominacién social son despersonalizados y la com-
petencia en el plano de la politica y de la economia abre camino a innovaciones que
resultan en mejoras significativas en el nivel de vida de las personas.

Esto conduce, finalmente, al tema de las coaliciones politicas. En las sociedades,
como la de Cariri, donde esta limitado el acceso a los recursos naturales, al merca-
do del trabajo y a las oportunidades de participacién en la vida social, el monopolio
de la violencia no lo tiene el estado. Por el contrario, la violencia se dispersa en las
formas econdmicas y simbdlicas, y todo el desafio para las élites locales consiste en
encontrar formas de explotar las oportunidades que le permitan aprovechar los be-
neficios que guardan estas formas de violencia. Y el principal medio para esto es la
restriccion de la posibilidad de formar organizaciones a una pequefio numero de in-
dividuos: las propias élites (North, 2009). De ahi la profunda dependencia y promis-
cuidad entre organizaciones privadas y el publicas, caracteristica de las sociedades
de acceso cerrado y tipicas del coronelismo en los sertdes del Brasil. Algo que per-
mite entender las razones de las formas de captura llevaron al fracaso de todas las
iniciativas dirigidas a la dinamizacion de la vida econdmica del interior del noreste
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en la segunda mitad del siglo XX como, por ejemplo, aquellas recomendadas por
Celso Furtado (1958) a fines de los anos '50 y que llevarian a la creacion de la Su-
perintendencia para el Desarrollo del Noreste (Sudene) y sus grandes inversiones
en las décadas siguientes: en vez de una fuerte apuesta por la diversificacién
econdmica y la formacidn de un mercado consumidor local, como inicialmente se
postulaba, el perfil de las inversiones acabd por concentrarse en formas de ayuda a
las élites tradicionales, compensando su baja competitividad, y en la formacién de
polos dinamicos en determinadas regiones, pero que acabaron volviéndose enclaves
sin capacidad de extrapolar sus efectos positivos al conjunto de la economia regio-
nal (Cohn, 1993).

Crisis y reestructuracion (parcial) de la configuracion territorial

Algo ocurre en el cambio de los afios noventa a la primera década del presente si-
glo. Dos movimientos de origen exdgeno a la regién de Cariri explican ese cambio y
permiten entender la crisis y la consecuente reestructuracion del campo de fuerzas
gue marca la configuracién territorial (Favareto & Abramovay, 2006).

El primero de estos movimientos se remonta a algunos afios atras: durante la déca-
da del setenta, el sistema agrario regional entra en proceso de crisis, principalmente
debido a la imposibilidad de competir de las fibras naturales de la economia local -
debido a los bajos niveles de productividad, derivados tanto del precario desarrollo
tecnoldgico local como de las restricciones ambientales- con las fibras sintéticas in-
troducidas en el mercado mundial y con las nuevas regiones productoras. La crisis
se agudiza a partir de finales de los afios ochenta debido al abandono de las politi-
cas agricolas, en particular de los subsidios y los precios garantizados. Por un lado,
las unidades de produccidon familiares se volvieron practicamente de subsistencia,
condicionadas por las dificiles condiciones climaticas. A eso se puede agregar otro
problema: con el fin de la politica de precios minimos, aun en los afos lluviosos, el
ingreso del productor era perjudicado por la disminucién de los precios. Por otro
lado, las inversiones de los grandes propietarios eran restringidas por la falta de
ingresos propiciada por la situacion del algoddn y del sisal, principalmente por la
disminucion de los subsidios de la Sudene y del Banco del Noreste. Es decir, la crisis
de los sistemas productivos locales, se sumoé a la crisis de los instrumentos del Es-
tado que siempre compensaban el bajo nivel de dinamismo y la fragilidad de la
competitividad de la economia local. Y para terminar, en este mismo periodo la pro-
pagacion descontrolada de la plaga de un gorgojo practicamente acabé los cultivos
de algodon.

Los datos que siguen ilustran este declive en las diversas actividades econdmicas
locales. En ellos se puede apreciar claramente como la actividad agropecuaria que
histéricamente fue el motor de la economia regional pasa a ocupar un lugar menor
en la conformacién del PIB de la regiéon, con una participacion de apenas el 17%,
mientras que a la Administracidn Publica le corresponde el 46%. Se trata de una
situacion generalizada en todos los municipios: en algunos de ellos la participacién
de la Administracidon publica llega a mas del 50% (59% en San Juan de tigre, 58%
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en Amparo, 56% en San Andrés y San José de los corderos, 54% en Alcantil) mien-
tras el menor porcentaje es de 29% (en Caturité); por otro lado, la participacion de
la agricultura supera el 30% solo en Congo (36%) y en la gran mayoria de los casos
gira en torno a la media regional.

Grafico 1

PARTICIPACAO DAS ATIVIDADES NO PIB 2006 - CARIRI

@ Agropecuéaria
0,46 @ Industrial
O Servicos (ndo publicos)

o Adm. Publica

0,22

Fuente: IBGE (2006).

El segundo movimiento que lleva a una recomposicion de la configuracion territorial
es el masivo proceso de transferencias de ingresos, que marca a un vasto conjunto
de municipios del interior de Brasil. Esta misma légica se hace presente en el Cariri
Paraibano. La generalizacion de la pensidén rural, a partir de 1988, y el cambio que
constituyd el valor basico de un salario minimo, tuvieron un papel importante en la
compensacion de la pérdida de ingresos del sector agropecuario (Abramovay & Mo-
relo, 2010): segun el IPEA, en el semiarido la participacion del sector agropecuario
disminuyd entre 1988 y 1998 de R$ 6 billones a R $3,5 billones, mientras que el
gasto publico en pensiones rurales pasé de R$ 2 billones a R$ 4,1 billones. Y es en
los afios “90 que se instauran programas sociales de cierta escala, que se ampliaria
enormemente en la década siguiente. Por ultimo, es también es en los afios "90 que
se da el proceso de descentralizacion de algunas politicas de amplia cobertura como
en la educacion y la salud, lo que derivé en una mayor transferencia de fondos
publicos y de contratacién de personal en los municipios.
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Tabla 1:
Ingresos por transferencias gubernamentales en Cariri - 1991/2000
Ingresos - |Renda - de
Ingresos de transf transf gob - |Ingresos
(%) de gob - + de |+ de 50% - renta Ingresos -
MUNICIPIO transf Ingresos(%) | 50% da da renda por traba- | rentas por
gob de transf renda total |total - (%) |jo - (%) |trabajo -
1991 gob 2000 - (%) 1991 |[2000 1991 (%) 2000
Alcantil 11,92 26,92 8,83 27,15 77,18 50,51
Amparo 12,14 24,97 10,75 25,34 70,28 59,71
Assuncao 14,24 23,49 12,09 23,26 74,03 51,48
Barra de Santana 12,29 28,29 11,18 28,82 75,21 46,38
Barra de Sao
Miguel 12,20 25,56 10,05 24,38 76,47 57,08
Boqueirao 14,21 22,82 11,39 23,36 78,94 59,90
Cabaceiras 13,67 24,75 11,18 24,36 71,56 56,58
Camalau 16,48 26,05 15,42 28,19 70,11 60,77
Caraulbas 16,85 29,28 14,36 28,89 73,27 50,44
Caturité 10,90 24,25 9,09 23,70 78,14 54,89
Congo 16,42 25,65 14,97 25,83 64,69 59,10
Coxixola 29,77 28,79 31,92 29,43 59,99 51,03
Gurjao 14,10 25,68 11,26 25,72 78,28 61,41
Livramento 18,85 28,83 19,72 29,44 72,85 43,91
Monteiro 16,72 23,87 15,83 23,92 72,93 59,04
Ouro Velho 16,49 23,66 14,84 23,32 73,43 57,18
Parari 21,80 27,23 22,35 28,40 67,64 51,84
Prata 18,69 25,98 18,96 26,01 61,89 51,99
Riacho de Santo
Antbnio 10,95 17,86 9,21 16,34 78,55 61,15
Santo André 13,41 27,49 11,24 28,55 70,82 59,07
Sao Domingos do
Cariri 18,55 25,64 17,15 25,21 70,65 51,91
Sao Joao do Cariri [19,91 26,90 18,48 27,40 70,78 58,76
Sao Joao do Tigre [14,98 24,46 14,39 26,78 74,99 60,96
Sao José dos
Cordeiros 14,25 27,36 13,18 30,56 67,94 52,57
Sao Sebastiao do
Umbuzeiro 16,75 27,36 15,37 28,16 73,23 58,80
Serra Branca 17,44 28,23 14,41 27,91 61,20 55,49
Sumé 18,35 27,41 17,17 27,69 69,82 60,54
Taperoa 15,68 27,16 15,81 27,80 71,76 47,87
Zabelé 16,26 27,93 14,71 28,70 73,06 62,39

Fuente: PNUD (2010).
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Como se puede ver, en 1991 la mitad de las transferencias gubernamentales en los
ingresos de los municipios estuvo entorno al 16%, mientras en el afo 2000, ese
valor saltd al 26%. De forma parecida, el porcentaje de personas cuyos ingresos se
constituian en mas del 50% por transferencias gubernamentales salta aproximada-
mente del 15% a un promedio del 25%. Por ultimo, hubo también una significativa
disminucion de los ingresos provenientes del trabajo asalariado en los ingresos tota-
les de los habitantes de los municipios: el porcentaje de 72% cae a un valor menor
al 56%. Por lo tanto, queda en evidencia que la participacién de las transferencias
en el ingreso total pasa a tener un papel mucho mas importante en este inicio del
siglo XXI. Y cabe recordar que se trata de un fendbmeno que, como ya se sabe, se
intensificé en la primera década de los afios 2000 (aunque aun queda mucho por
saber sobre su impacto en los ingresos generados por trabajo, preguntas que solo
se podran responder con la divulgacién de los resultados completos del Censo de
2010).

No por casualidad, al analizar la cantidad de personas empleadas formalmente en el
Cariri paraibano para los afos 1990, 2000 e incluso en 2010, se aprecia que estas
estan fuertemente concentradas en la administracién publica de los municipios. De
una forma menos significativa, los sectores comerciales y de servicios también tie-
nen alguna importancia para la generaciéon de empleos formales.

Tabla 2 - Nimero de empleos formales en Cariri paraibano - sectores de
IBGE

2% |2 |Z241 |[228|8 |@ |235|€3(9 |o
o4 |C = O <
S=Z73 | > C 2 |25 o | 2 ER =% A >
- >0 mY 5 O | o ol 0O0Z |53 |0 | T
=z : E @) o — ®) = ({) I
= > 0 = o 0
1990 | 10 37 12 0 127 394 2.547 | 16 99 | 3.242
2000 | 5 106 | 40 131 334 691 5.412 | 59 0 6.778
2008 | 2 347 | 95 80 890 [1.000 | 7.749 | 119 | 0 ]10.282
Fuente: Ministerio del Trabajo (MTE: 2010).
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Tabla 3 - Participacion por sectores sobre el total de empleos formales en
Cariri paraibano - sectores de IBGE

=9%=2 (282298 |8 [2F%/23 |9
Z0O4H O ;D;USCZZ ) ™= > X
mZ O C —Cc<IrOunm < CO= |80 @)
229 |Rhos"e?% |3 Gz |53 |0
| “ o5 o |2 o >z (7T

> ®» < |O @

1990/0,31% 1,14% | 0,37% | 0,00% | 3,92% [12,15% | 78,56% | 0,49% | 3,05%

2000|0,07% |1,56% | 0,59% [1,93% |4,93% | 10,19% | 79,85% | 0,87% | 0,00%

2008]0,02% | 3,37%(0,92% |0,78% | 8,66% |9,73% |75,36% ]1,16% |[0,00%
Fuente: Ministerio del Trabajo (MTE: 2010).

En sintesis, los datos presentados muestran como los dos principales cambios que
experimento la regidon de Cariri fueron, por un lado la crisis del sector agropecuario
tradicional, y por otro la fuerte entrada de ingresos externos al territorio por medio
de programas publicos de transferencia via politicas sociales o via servicios publicos
junto al personal que trabaja en él. Como consecuencia, hay un ascenso, muy inci-
piente de nuevas actividades econdmicas, destacando el comercio de pequefia esca-
la y la produccién de leche.

Tabla 4
Principales actividades de la Industria Manufacturera en el Cariri Paraibano
(2008) - clasificacion CNAE 2000

Empleo
Principales actividades (de un total de 347 empleados) formal
Actividades de apoyo a la agricultura 11
Preparacion de leche 120
Fabricacién de productos lacteos 65
Fabricacién de alimentos para animales 14
Fabricacién de productos de planificacion 25
Fabricacién de artefactos de concreto, cemento, yeso y
otros materiales similares. 12
Fabricacién de productos cerdamicos no refractarios para
uso estructural en construccion. 37
Fabricacién de productos minerales no metalicos no es-
pecificados anteriormente 20

Fuente: Ministerio del Trabajo (MTE: 2010).
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2. El estilo de desarrollo de Cariri en el umbral del siglo XXI

¢Cuales fueron los impactos de este doble movimiento —el declive de las actividades
agropecuarias tradicionales y el fuerte aumento de la participacidon de las transfe-
rencias en los ingresos- en la economia local de el Cariri paraibano?

Observando los datos de la década del noventa, se observa un crecimiento de los
ingresos y una inflexién en las condiciones sociales de pobreza y desigualdad. Como
se puede ver en la tabla de abajo, el desempefio de la regiéon es aun mas sorpren-
dente cuando se contrasta con el resto del pais, que como ya se menciond, en
aquella década no contd con un contexto favorable para el desarrollo socioeconémi-
Co.

Tabla 5
Distribucion de las AMCs en las categorias de definicion de tipolog-
ias de desempeiio - Cariri, Region Noroeste, Brasil (1991-2000)

Cariri
Categoria paraibano Noreste Brasil
AMCs | % AMCs | % AMCs | %
Mejora significativa en ingresos,
pobreza y desigualdad 10 59,0 (249 |17,1 [892 |20,9
Mejora significativa en ingresos
y pobreza 1 5,8 315 |21,7 |895 |21,0
Mejora significativa en ingresos
y desigualdad 0 0 0,0 11 0,3
Mejora significativa solo en
ingresos 0 0 70 4,8 269 |6,3
Mejora significativa en pobreza
y desigualdad 3 17,6 245 |16,9 |750 |17,6
Mejora significativa solo en
pobreza 1 5,8 55 3,8 88 2,1
Mejora significativa solo en
desigualdad 1 5,8 216 14,9 |669 |15,7
Nada mejora significativamente |1 5,8 302 20,8 |693 |16,2
Total 17 100,0 /1452 ]100,0[4267 [100,0

Fuente: Censos demograficos, IBGE (1991; 2000).

Mas de la mitad de los municipios del Cariri paraibano consiguieron una mejora sig-
nificativa en ingresos, pobreza y desigualdad. La proporcién es tres veces mas
grande que la relacién de municipios brasilefios con desempefio positivo en los tres
indicadores (Favareto y Abramovay, 2009). Y, si se compara solo con los municipios
del noreste, la diferencia es un mas grande: Cariri presentd una tendencia positiva
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en un escenario regional nada favorable. Aun si consideramos solo las regiones ru-
rales, sigue siendo notorio el desempefio de Cariri en la década®.

Para ir mas allad de los indicadores relacionados con los ingresos, es importante ob-
servar lo que ocurre con los datos del Indice de Desarrollo Humano para el mismo
periodo. Aunque hay algunas diferencias, se puede notar que los indicadores de
educacion presentan un desempefio mejor que los de longevidad e ingresos. Aun-
que, estos ultimos también han tenido, para casi todos los municipios, algunos
avances.

Tabla 6
Indicadores de Desarrollo Humano Cariri — 1991/2000
IDH IDH IDH
Munici- |Munici- | 1PH MU= 1IDH MU=ty nici- | 1DH Mu-
. . nicipio nicipio . L

Municipio p1o pio Longevi- |Longevi- p10 nicipio

Educa- |Educa- Ingre- |Ingresos

- - dad dad

cion cion 1991 2000 Sos 2000

1991 2000 1991
Alcantil 0,455 0,715 0,603 0,624 0,463 0,479
Amparo 0,511 0,696 0,568 0,619 0,388 0,495
Assungao 0,547 0,717 0,528 0,608 0,424 0,509
Barra de Santana 0,467 0,646 0,536 0,619 0,472 0,461
Barra de Sao Miguel 0,524 0,724 0,481 0,591 0,488 0,523
Boqueirao 0,551 0,708 0,536 0,591 0,505 0,526
Cabaceiras 0,68 0,821 0,572 0,684 0,487 0,542
Camalau 0,536 0,635 0,568 0,619 0,43 0,49
Caraubas 0,509 0,731 0,536 0,626 0,459 0,511
Caturité 0,553 0,736 0,507 0,602 0,455 0,512
Congo 0,519 0,693 0,645 0,692 0,433 0,509
Coxixola 0,609 0,752 0,568 0,644 0,435 0,52
Gurjao 0,592 0,759 0,603 0,624 0,464 0,535
Livramento 0,576 0,718 0,469 0,581 0,373 0,459
Monteiro 0,523 0,678 0,538 0,568 0,476 0,563
Ouro Velho 0,575 0,743 0,519 0,619 0,435 0,538
Parari 0,605 0,767 0,519 0,619 0,39 0,501
Prata 0,604 0,691 0,479 0,598 0,425 0,534
Riacho de Santo Anto-
nio 0,412 0,668 0,481 0,591 0,469 0,508
Santo André 0,571 0,743 0,536 0,602 0,445 0,533
Sao Domingos do Cariri 0,575 0,737 0,603 0,759 0,456 0,53

® Estos datos sin embargo, deben ser mirados con prudencia. El piso inicial era muy bajo y asi, a pesar de la mejo-
ra, la situacion esta lejos de ser satisfactoria. Ademas de eso, los efectos del Plan Collor, de 1991, pueden haber
distorsionado algunos indicadores. El segundo problema es general a todo el pais y por lo tanto, no impide la com-
paracion. Se debe resaltar que estos datos se utilizan aca solo como punto de partida para el analisis cualitativo, y
no como un dato en si.
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Sao Joao do Cariri 0,637 0,793 0,572 0,684 0,469 0,545
Sao Jodo do Tigre 0,441 0,59 0,469 0,517 0,374 0,475
Sao José dos Cordeiros 0,568 0,719 0,621 0,678 0,401 0,496
Sao Sebastiao do Um-

buzeiro 0,514 0,659 0,477 0,543 0,443 0,519
Serra Branca 0,645 0,767 0,568 0,658 0,501 0,56

Sumé 0,592 0,739 0,647 0,692 0,481 0,544
Taperoa 0,555 0,701 0,469 0,538 0,421 0,486
Zabelé 0,492 0,674 0,478 0,596 0,433 0,523

Fuente: PNUD (2010).

Otra consideracién importante es que en 1991, todos los datos del IDH para Cariri
muestran una inferioridad considerable a la media de Brasil (0.706). En 2000, el
escenario no cambia mucho: los valores para educacion, longevidad e ingreso de
Brasil -respectivamente, 0,83, 0,71 y 0,72- siguen siendo muy superiores a los de
Cariri. La diferencia es mas fuerte en relacién a los ingresos. Y esta misma mejora
en los indicadores compuestos IDH se puede observar en importantes indicadores
individuales. Por ejemplo, con respecto al analfabetismo, en 1991 casi el 45% de la
poblacion de Cariri era analfabeta. A lo largo de los afnos noventa, hay una mejora
significativa de la situacion, dando lugar a una disminucion del 26,9%. Sin embargo,
en el afio 2000 un tercio de su poblacién aun no sabia leer ni escribir. Y en compa-
racion con otras regiones, su desempeno no fue tan positivo —como se puede obser-
var en la tabla de abajo, su avance fue menor que el del Noreste y de la media na-
cional, que fue de casi 36%-. En materia de salud, el panorama no fue mucho mas
favorable que el de la educacién. En mortalidad infantil Cariri parte, a inicios de los
anos noventa, de una situacion relativa mucho mas baja que el resto del pais vy tie-
ne un avance similar al de otros lugares. Entre 1991 y 2000, la mortalidad infantil
se redujo en aproximadamente un 32% en Cariri, que es practicamente la variacion
para todo el pais.
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Indicadores de analfabetismo - Cariri, Noreste de Brasil - 1991/2000
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Fuente: PNUD (2010).

Grafico 3

Indicadores de mortalidad infantil - Cariri, Noreste de Brasil - 1991/2000
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Fuente: PNUD (2010).

Cuando nos fijamos en la dimensién ambiental hay avances, especialmente con res-
pecto a la mejora de condiciones para el acceso a los recursos hidricos. Pero en
cuanto a la cubierta forestal y la pérdida de suelos por erosién, en gran medida me-
jorada solo por la practica de la quema, los resultados estan lejos de ser positivos.
Aunque no existen indicadores cuantitativos disponibles para variables ambientales,
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todo indica que los problemas tienden a agravarse, ya que todos los estudios sobre
el cambio climatico en Brasil han senalado que el bioma semiarido tiende a ser el
mas afectado por el calentamiento y los cambios en el metabolismo de los ecosis-
temas asociados a él (Noble et. al., 2010).

En lo que respecta a los recursos hidricos, se sabe que el Cariri paraibano es la re-
gién con menor indice de pluviosidad en el pais. Las predicciones mas optimistas
creen que las tasas seguiran siendo las mismas para los préximos afios, con con-
centracién de lluvias en determinados periodos. Segun las mas pesimistas habra
una disminucion de las precipitaciones, lo que contribuiria a un empeoramiento de
la escasez de agua. Sin embargo, la cantidad de agua almacenada en la region se
considera suficiente; el gran problema es su distribucidon para el consumo de la po-
blacién. En ese sentido, algunas acciones estan teniendo éxito —el caso del progra-
ma Un Millén de Cisternas-. La principal obra de la regién, el Proyecto de Transposi-
cion de las Aguas del Rio San Francisco, aun se desconoce. El aspecto considerado
mas problematico en relacién con el tema del agua desde el punto de vista ambien-
tal es la sedimentacion -la obstruccidn de los depdsitos en funcion de los procesos
de erosion-.

En lo que dice relacién a la cobertura forestal, el gran problema sigue siendo la
practica de la quema, actividad arraigada y heredada de generaciones pasadas y
que consiste en poner fuego a la poblacién de caatinga’, lo que no trae mas que un
beneficio efimero: en los primeros dos o tres aflos después de su ejecucion, cenizas,
ricas en sodio y potasio, contribuyen a la productiva de la tierra. Después de este
periodo es necesario no plantar o sembrar, por lo menos en cinco afios. Los media-
nos y grandes productores enfrentan menos problemas, ya que pueden hacer una
rotacion dentro de sus propiedades; sin embargo, muchos practican también la
crianza de cabras, ovejas y ganado usando la tierra en reposo para el pastoreo, lo
cual puede contribuir a la extincién o disminucidn del revestimiento vegetal. En el
caso de los pequeinos productores, la mayoria no tiene forma de hacer rotacién de
tierras: el resultado es una cosecha pobre y un gran deterioro del suelo que sera
completamente descubierto solo después de algun tiempo. Esto conduce a menudo
a que los propietarios abandonen sus actividades o incluso a que abandonen el lugar
al iniciarse el proceso de erosion.

Otro factor muy perjudicial para la vegetacién del Cariri Paraibano fue la peste que
asold a la palma forrageira -planta tipica de la regidon y ampliamente utilizada en la
alimentacién animal, la Cochinilla-. Se estima que en toda la regién se ha perdido
alrededor de 200.000 hectareas de palma forrageira, lo que se puede considerar un
desastre ambiental para la region.

Fuera de eso, el uso de la vegetacion como lefia, histéricamente otro problema que
conduce a la pérdida continua de bosque, ha disminuido debido al mayor consumo
de gas envasado.

7 Caatinga: arbustos espinosos y cactaceos del interior del noreste de Brasil (sertdo). N. del T.
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Con respecto a los suelos, su degradacion esta directamente relacionado con la des-
truccion de la cubierta vegetal. Un aspecto central es la gran diferencia entre el de-
terioro de los suelos en las zonas donde hay caatinga y aquellos en los que fue eli-
minada por el fuego. En los primeros se estima que la pérdida de suelo es de 5 to-
neladas por hectarea cada afo; mientras que en las zonas donde no hay cobertura
de caatinga esta pérdida llega a 65 toneladas por hectarea en el mismo periodo. El
gran riesgo que acompafa a la pérdida de suelo es el camino que se abre a la ero-
sion y la remocién de la capa fértil del suelo. La erosiéon puede ser muy violenta,
hasta el punto de abrir grandes zanjas en la tierra. Después de la aparicién de los
procesos de erosidn, si no se realizan acciones de recuperacion, se abre el camino a
la desertificacion del suelo y la sedimentacién de las reservas de agua.

Finalmente, no se puede hablar del estilo de desarrollo del territorio, sin mencionar,
aunque sea brevemente, la situaciéon de la mujer en este nuevo contexto, ya que
esta es una dimensidén importante de las desigualdades intra-territoriales. Entre los
programas sociales el Bolsa Familia se destaca porque es significativo el nUmero de
mujeres que, por orden del gobierno, son las titulares de la tarjeta de retiro de di-
nero ofrecida a los beneficiarios. Esto implica en la practica, que las mujeres tengan
funciones tales como participar en el programa, realizar las acciones que se requie-
ren para mantener el abastecimiento de la casa y realizar las operaciones bancarias
correspondientes. De esta forma, se abre la posibilidad de que la mujer rompa con
el confinamiento a la esfera doméstica y poco a poco adquiera un rol mas participa-
tivo en la economia de la casa y hasta cierto punto en la sociedad local en general.

Las acciones relacionadas con la obtencidon de agua van en el mismo sentido. Debi-
do a la carencia de este recurso, siempre corresponde a la mujer hacer las largas y
dificiles caminatas hacia los pozos y las represas con el fin de obtener el minimo
necesario para las actividades diarias y el consumo doméstico. Con algunos pro-
gramas de acceso a los recursos hidricos la obtencion de agua es ahora era mas
facil para un numero significativo de familias rurales. Esto hizo que el tiempo que se
gastaba en la obtencion de los recursos de agua hoy es utilizado en otras activida-
des. Un ejemplo que se puede citar para referirse a las dos situaciones -la escasez
de agua y una mayor participacion de las mujeres- tiene relacién con el Programa
Garantia Safra (Programa de seguridad de ingresos en épocas de sequia). Como
muestra en Kawamura et al. (2010), esta ayuda es obtenida hoy por un nimero
significativo de mujeres en la region, lo que refleja una mayor participacion de las
mujeres en actividades productivas y en la gestidn financiera de las instalaciones.

Lo que todos estos datos parecen demostrar es que, a pesar de la mejora nada des-
preciable, en los indicadores, tanto econémicos como sociales, no se puede decir
que la situacién de la region tuvo un profundo cambio en su panorama. El Cariri si-
gue siendo una region pobre y con agudos problemas de asimetria, alejados de la
media nacional y graves dafios en el medio ambiente. Lo que ocurrié fue un cambio
en un siglo inerte que ha permitido, usando las palabras de Amartya Sen (1998), un
lento proceso de construccidon de capacidades (capabilites) -tales como el acceso a
la educacién basica, el escapar de la morbilidad prematura— necesarias para algunos
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funcionamientos (functionings) —como gozar de normas minimas de salud- en con-
sonancia con los resultados (achievements) mas usuales en las sociedades de-
mocratica y de mercado —como tener acceso a la informacion, poder interpretar las
oportunidades de insercién social y buscar los medios para hacerlo-. Hasta el mo-
mento no se puede decir que el Cariri paraibano ha encontrado un patrén de desa-
rrollo que pueda tomarse como ejemplo y servir de modelo a otras regiones. Pero el
proceso en curso apunta a una expansion de las libertades individuales con conse-
cuencias sociales y politicas que representan un cambio innegable y efectivo, aun-
que gradual.

Dinamicas territoriales, estructuras sociales e instituciones

La situacion vivida por la regién de Cariri revela una coherencia entre las dinamicas
territoriales, las estructuras sociales formadas en la larga trayectoria histérica del
lugar y el establecimiento de instituciones que dan forma a las decisiones de los ac-
tores locales, y que se consolidan al menos en cinco casos empiricos: la estructura
agraria y de acceso a los recursos naturales, el grado de concentracion y diversifica-
cion de la estructura productiva, la relacién con los centros urbanos cercanos, la
historia de la constitucion y el acceso a los mercados y, por ultimo, las coaliciones
sociales, especialmente las habilidades sociales movilizadas por estas coaliciones, su
composicgén y su estilo de trabajo sobre los conflictos sociales, econémicos y am-
bientales®.

Los derechos de propiedad en torno a las formas de uso de los recursos naturales
en el periodo de inicio de la actividad econdmica local (North, 1981) jugaron un pa-
pel decisivo en la conformacion de una estructura social tipica de las sociedades con
acceso restringido (North, 2009), marcadas por una fuerte rigidez y una acentuada
asimetria, expresada en una estructura agraria y de acceso a los recursos na-
turales con una fuerte concentracidén de la propiedad de la tierra y el consecuente
bloqueo de formas de movilidad social para la poblacién mas pobre.

Concomitantemente, las relaciones entre las areas rurales y urbanas, provee-
doras de servicios, se han establecido a expensas de los pequenos pueblos de la
misma regiodn, centrandose en los vinculos con un gran centro cerca de la zona -la
ciudad de Campina Grande. De esta forma, se dirigen para fuera de Cariri los exce-
dentes econémicos, y la oferta educativa y profesional, dando lugar a una situacién
en la que, para usar los términos de Jacobs (2000), la relacién entre la ciudad y la
region rural se ha establecido de forma que la primera esteriliza a la segunda, y no
de fecundarla con las oportunidades que tienden a concentrarse en zonas urbanas.
El ajuste de las zonas rurales, en esta division territorial del trabajo, es que se han
consolidado como exportadores de productos primarios con bajo valor agregado y
sin fuertes vinculos con mercados dinamicos y prometedores. Como resultado, se
fue formando una estructura productiva rigida y especializada en actividades poco

g Estas mismas instancias empiricas estan siendo analizadas en la fase de sintesis del Programa Dinamicas Territo-
riales Rurales, teniendo como base los diecinueve territorios latinoamericanos estudiados en este ambito. Ver
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dindmicas —ganado y fibras- con baja capacidad de innovacién y de generacién de
efectos de complementariedad con otros sectores.

Este escenario no favorecié la aparicion de coaliciones amplias e innovadoras. Al
contrario, todo contribuyd a que las élites locales se reservaran los capitales y las
habilidades sociales necesarias para la conduccién de la vida politica y econdmica
local. La identidad territorial local reforzé esta imagen de regiéon pobre y marcada
por restricciones, de resistencia a las condiciones ambientales adversas, y de voca-
cion por la produccién de fibras y ganado.

En resumen, la region de Cariri experimentd una trayectoria territorial marcada por
una estructura de la tierra rigida y concentrada, por la no constitucion de vinculos
con mercados dindmicos y sin la formacion de ciudades intermedias en el territorio.
Asi, en lugar de un proceso fuertemente enddgeno y conducido por las fuerzas so-
ciales del territorio, dos fuerzas exdgenas han dado lugar a un cambio de rumbo en
esta trayectoria regional. Esto significd que, en Cariri, durante los afios noventa, se
identificara aquella mejoria simultanea de los indicadores de ingreso, pobreza y des-
igualdad a la que se hizo referencia en paginas anteriores. Estas dos fuentes exdge-
nas de cambio fueron: la crisis del sector de produccion de fibras, causada por
la competencia con las fibras sintéticas y otras regiones productoras, asociada con
las falencias del modelo de las ayudas estatales a los productores locales y su baja
competitividad; y la introduccién de politicas y programas que llevaron a significati-
vas transferencias de ingresos que privilegiaron a los sectores mas pobres de la
economia local.

Este cambio de direccion podria llevar al territorio hacia otra dindmica territorial, si
se promoviera la diversificacion del tejido econdmico local, la formacién de ciudades
intermedias en el territorio, y una mejor distribucidn de la propiedad de la tierra.
Sin embargo, esto no es lo que el conjunto de indicadores econdmicos, sociales e
incluso ambientales sugieren. Lo que se puede estar configurando es una tercera
situacion: una donde, a pesar de un impulso inicial hacia mejores indicadores, se
acabe por constituir una economia especializada, con predominio de un sector pro-
ductivo -en el caso de Cariri, la actividad de producciéon de leche- y no un cambio
sustancial en la concentracion del poder econdmico.

Se trata, por cierto, de procesos aln muy recientes y que no permiten una afirma-
cion sobre cual de las dindmicas se impondra. Sin embargo, se puede analizar cua-
les son los obstaculos a que los cambios impulsados por los procesos exdgenos sean
mas profundos y transformadores. Esto puede ser mejor entendido por medio del
analisis de los dos escenarios de accidén (Ostrom, 2005) donde se estan materiali-
zando las coaliciones y los proyectos para el futuro del territorio. Uno de estos
ambitos estd formado por diferentes articulaciones territoriales destinadas al desa-
rrollo regional. Otro de estos espacios es el mercado de la leche, que representa la
principal actividad econdmica productiva ascendente del territorio.
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3. Los limites de la transicion al desarrollo territorial susten-
table

En el nuevo contexto el mercado de la leche y la ovinocaprinocultura forman, jun-
tos, la principal fuerza econdmica en ascenso y sobre lo que descansan las expecta-
tivas que reemplazara el lugar antes ocupado por el binomio algodén-pecuario. Lo
qgue nos lleva a una conclusion y dos preguntas. La conclusion: es un nuevo merca-
do para los estandares regionales, pero no de un mercado sintonizado con nuevas
ventajas comparativas de las zonas rurales. Las preguntas: ¢Es este mercado lo su-
ficientemente amplio como para incluir a los agricultores pobres de la region y para
dinamizar de forma duradera a la economia local? Es decir, éestad siendo el mercado
una mas de las instituciones locales que guian el comportamiento de los agentes,
podemos decir que hay un cambio continuo de fondo, en respuesta a una brecha en
las estructuras de dominacion avaladas por los procesos recientes y descritos en las
paginas anteriores?

Durante muchos afios la caprinocultura fue, a la vez, una de las actividades mas
tradicionales entre los agricultores pobres en el noreste, y uno de los productos me-
nos valorizados de la economia local. El propio consumo de leche de cabra era un
habito estigmatizado y se asocia con la privacion de alimentos y la pobreza. Esto
comienza a cambiar desde finales de los afios noventa hasta la presente década, en
un proceso que tuvo, en esa region, tres pilares: las acciones de promocién de este
sector bajo el Pacto Novo Cariri, las inversiones del Proyecto Dom Helder Camara
junto a comunidades de agricultores pobres, y los programas de inversién publica
en infraestructura productiva y de adquisicién y distribucidn de leche.

El Pacto Novo Cariri es una iniciativa del Servicio Brasilefio de Apoyo a la Pequena
Empresa (Sebrae), en asociacion con las prefecturas de la region. Durante algunos
anos se llevaron a cabo amplias consultas a la sociedad civil local, lo que llevé a un
Programa para el Desarrollo Integral y Sostenible, el Procariri. Este programa se
organiz6 en ocho proyectos, que en términos de actividades econdmicas involucra-
ban los agronegocios y la triada turismo, artesania y cultura, y una lista de siete
diferentes agentes institucionales para su ejecucién. Sin embargo, la caprinocultura
destaca claramente, asi como una asociacidn entre Sebrae y las prefecturas munici-
pales. Bajo esta iniciativa se invirtié en capacitacion, buscando mejorar las formas
de manejo del rebano y la produccién de leche, organizacién asociativa y cooperati-
va, mejora de alimentacién y sanidad animal y calidad del rebaiio.

El Proyecto Dom Helder Camara (PDHC) es una iniciativa del Gobierno Federal, en-
caminada a mejorar los sistemas de produccién y la integracion social de las comu-
nidades agricolas pobres de la region semiarida del noreste, y tiene una de sus ba-
ses de operacion en Cariri. A través de este programa se anima a adoptar practicas
mas sostenibles. Mientras que en el Pacto Novo Cariri, el énfasis recayd en el mejo-
ramiento genético de los rebanos, a través de la introduccién de razas exdgenas,
por ejemplo, en el caso del PDHC se estimula la mejora de las razas locales y la re-
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cuperacion de especies nativas para el pastoreo y forraje. Se trata de un conjunto
de acciones menos orientadas a la competitividad econdmica y mas a la seguridad
alimentaria de las familias de agricultores.

Los programas de compras publicas y adquisicion y distribucion de alimentos locales
completan ese ambiente de iniciativas locales que hizo posible el nhuevo mercado de
leche y caprinos. Inicialmente en el ambito del gobierno del estadual, y mas tarde
reforzado por el Gobierno Federal, esta iniciativa establece cuotas de oferta para
cada productor (en la actualidad diecisiete litros diarios), con el fin de favorecer la
compra de productos familiares, y utilizar esta leche para la distribucién gratuita en
los programas de alimentacidn escolar publica y de seguridad alimentaria.

Hoy en dia asociaciones de una veintena de diferentes municipios entregan su pro-
duccién a ocho plantas procesadoras de leche, donde la produccion es casi total-
mente direccionada a los programas gubernamentales de adquisicion y distribucién
de alimentos. Se procesan en promedio once mil litros de leche por dia, producidos
por alrededor de 300 agricultores. Y aunque los otros productos derivados de la ca-
prinocultura como las carnes o el cuero de cabra no tienen un mercado significativo,
se estima que la actividad beneficia a otros cientos de familias con el comercio de
animales: solo en la feria de Sume, la principal de la regidon, se comercializan por
semana alrededor de mil quinientas cabezas de ganado caprino.

Para entender los limites y las formas de acceso a este mercado, es importante en-
tender por qué el nUmero de agricultores participantes es relativamente pequefio y
qué es lo que condiciona su entrada. Ademas de los prejuicios contra la crianza de
caprinos, pues el bovino siempre fue asociado al productor mas estructurado y or-
ganizado y el caprino al mas pobre y desorganizado, el aspecto mas importante es
que, para tomar parte en el negocio, era necesario que los productores se unieran a
las asociaciones de productores locales, que son las responsables de entregar el
producto a los centros de tratamiento de leche. En este punto hubo una diferencia
significativa: mientras los agricultores de la regién no tienen el habito de participar
en este tipo de asociacion, lo que sucedid es que los vinculos personales con los re-
presentantes de las asociaciones fueron decisivos. Quienes se afiliaron a las asocia-
ciones de productores tuvieron un acceso mucho mas facil al financiamiento del
Pronaf (Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar), ya que
estas organizaciones emiten una declaracion de disposicion (certificacidon de que se
trata de agricultores familiares) necesaria para acceder a los recursos del programa.
Pero como fueron las asociaciones las que aconsejaron a algunos (y no a todos)
productores para buscar financiamiento, y como habia algun riesgo, sus lideres bus-
caron y seleccionaron a aquellos productores con mayores posibilidades de tener
éxito en los negocios. Con esto, fueron elegidos los productores que demostraron
ser receptivos al tipo de capacitacidn que seria necesaria para la actividad y los que
contaban con mas miembros en la familia que se pudieran incorporar como mano de
obra.
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Grafico 4
Volumenes comercializados en el mercado de la leche - Cariri paraibano -
2002/2006
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Si la adopcidén de un sistema de cuotas, por un lado, impidié la entrada de grandes
productores al mercado, por otro, limitd la producciéon de otros servicios que esta-
ban siendo capaces de superar el limite diario establecido. Esto no seria un proble-
ma si se diera, simultaneo al programa gubernamental de compras, la organizacién
de otra dimensién del mercado de caprinos o de la leche bajo el control del sector
privado. La entrada de la empresa privada seria una manera de aprovechar el cre-
ciente mercado de la leche, ya que algunos de sus subproductos tienen un potencial
real para la operacion a gran escala, tales como el yogur, queso y leche en polvo.
Por lo tanto, la produccién real sumada al potencial de expansién que tiene la leche
de cabra podrian combinarse para asegurar la apropiaciéon de ingresos de los pro-
ductores a pequefa escala que continuaran sus vinculos con el gobierno, para aque-
llos que se estan expandiendo y podrian aprovechar los nuevos bonos con las inicia-
tivas del sector privado, y aun para muchos mas que podrian ingresar al negocio y
tomar ventaja de la estructura comercial construida. Pero estas posibilidades todav-
ia “golpean” en las disposiciones adquiridas en la larga trayectoria de formacion de
las estructuras sociales y los comportamientos individuales tipicos de la formacién
local, tiende a refractar la formacion de mercados verdaderamente dindmicos. La
falta de inversion privada en un mercado que parece tan prometedor revela una ca-
racteristica que se marca en la propia estructura de la sociedad local: la fuerte de-
pendencia del Estado para las actividades econdmicas.

Otra alternativa que tiene el potencial de ampliar sus oportunidades seria el aprove-
chamiento de los otros dos productos asociados a la caprinocultura: la carne y la
piel de los animales. Como ya se menciond, la feria semanal de Sumé comercializa
una gran cantidad de ganado. Algunos compradores extranjeros lucran justamente
con estos otros dos productos. En una iniciativa supuestamente consistente con esa
posibilidad, hace unos afos el Ministerio de Desarrollo Agrario financid la construc-
cion de un moderno matadero en la regién. Algunas dificultades, sin embargo, han
impedido, hasta el momento, que entre en funcionamiento. La principal de ellas es
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la necesidad de un rebafo de calidad y cantidad para una faena continua, lo que
significa animales jévenes y saludables, preparados especialmente para este propo-
sito, y no los que se comercializan en la feria de Sumé. También se necesita un pro-
grama de capacitacion para los productores, semejante a lo que como ocurrié en la
fase heroica del establecimiento del mercado de la leche de cabra, de modo que las
posibilidades objetivas del comercio de carne con la iniciativa del sector privado tu-
viesen chance para el éxito.

Toda esta situacién muestra que las tres iniciativas para aprovechar el potencial de
la ovinocaprinocultura —Proyecto Dom Helder Camara, el Pacto Novo Cariri y los
programas de compras del sector publico- no convergen para la formaciéon de un
mercado dindmico. Mientras que la apuesta de PDHC es en acciones con un claro
sesgo pro-pobres (tecnologias alternativas de bajo costo, montaje de estructuras
publicas), el Pacto Novo Cariri supuestamente apuesta en acciones orientadas al
mercado, pero con un impacto relativamente bajo (tecnologias para aumento de la
productividad, prioridad al didlogo con las prefecturas municipales), y los programas
de compras publicas actian en la compra y distribucion de leche a un mercado cau-
tivo. No se forma una estructura de incentivos destinados a la expansion de este
mercado y a alentar el ingreso de nuevos actores en él. En una clara demostracién
de que los viejos comportamientos se repiten en el nuevo contexto, muchos lideres
locales dicen que no hay inversién privada en estas actividades, porque aun se trata
de un mercado en formacion y, segun ellos, “cuando hay un riesgo, es el Estado el
que tiene que invertir”.

Lo que explica esta situacion es el hecho de que en la tradicidon del habitus, pero
principalmente de hacendados y coroneles en el noreste, la dependencia del Estado
y la apropiacién de los incentivos e la inversiones de él derivado siempre fue la toni-
ca de la vida econdmica local. Simplemente no forma parte del repertorio de formas
de clasificacion del mundo social la idea de que los beneficios de la inversion publica
deben ser universales y que la constitucion de organizaciones debe ser abierta a
todos los individuos, ni tampoco la idea de que uno de los rasgos del orden social
competitivo es el riesgo y que el capital debe ser pagado porque asi es como se
hace. Las estructuras sociales del mercado de la leche no llegan, por lo tanto, a al-
terar fundamentalmente el conjunto de caracteristicas que marcan los mercados
locales mas tradicionales, tomando como base las cuatro categorias basicas que
constituyen las estructuras sociales de los mercados, acufiadas por Neil Fligstein
(2001) -los derechos de propiedad, reglas de intercambio, las concepciones de con-
trol y formas de gobernanza-. Los derechos de propiedad en un mercado determi-
nan quién puede participar en él y sus beneficios. Las reglas de intercambio definen
en qué términos se dan las relaciones en el mercado, especialmente las relativas a
los beneficios y sobre qué condiciones. Las concepciones de control se refieren a la
forma en que los agentes disponen de los recursos. Y las formas de gobernanza tra-
tan la forma en que se estabilizan las relaciones entre los actores.

Los derechos de propiedad han sido parcialmente modificados, porque ahora es
franqueado a los agricultores capturar parte de las ingresos a través de los incenti-
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vos de los programas publicos. Sin embargo, estos incentivos no son suficientes pa-
ra incluir a los productores mas pequenos de Cariri, solo aquellos que, debido a los
procesos especificos de formacion del mercado, incluida su sensibilidad a la capaci-
tacion necesaria para la actividad o el dominio de los lazos que les permitan compo-
ner asociaciones. A pesar de esto, la situacidén abrié camino para que mas producto-
res pudieran beneficiarse de la actividad, sobre todo por el hecho de que la calidad
del producto y el éxito alcanzado por un nimero considerable de agricultores permi-
tidé superar el estigma que marco la produccion y el consumo de leche de cabra.

En este sentido, hubo algun cambio en las concepciones de control de los recursos,
especificamente en relacién a la cria de ganado caprino, ya que productores que no
tenian ese tipo de actividad en el horizonte de las posibilidades objetivas de accién
econdmica trataron de tomar parte en la actividad. E igualmente importante, es una
actividad que permite un uso mas adecuado de los recursos naturales, ya que la
crianza puede darse de forma intensiva en un area, lo que reduce la presion para
ampliar nuevas areas de pastoreo con la consiguiente reduccién de la cubierta fo-
restal. Una vez mas hay que destacar que esta situacion, aunque importante, se
limita a la minoria que obtuvo la opcién de permanecer en el comercio de leche.

En cuanto a las formas de gobernanza, a pesar de que la participacion en el merca-
do de leche se ha establecido como una nueva alternativa para los agricultores fa-
miliares, no se puede decir que esto haya alterado su realidad de manera significa-
tiva, ya que la realidad mas amplia de la organizacién productiva de los pequefios
agricultores locales no se transformd sustancialmente. Es importante sefalar que
esto se debe a la naturaleza refractaria de las mismas formas de orientacion de las
acciones, basadas en formas de dominacién secular, presente en las practicas com-
petitivas del mercado privado.

Y del mismo modo, las reglas de intercambio también deben ser consideradas no
muy modificadas, a pesar del volumen de leche transferida al programa del gobier-
no y del numero de pequenos productores beneficiados por el aumento de sus in-
gresos. Esto porque la refraccion estructural de las formas de intercambio que son
independientes de la participacion gubernamental siguen limitando el alcance de las
actividades relacionadas con la caprinocultura.

Finalmente, es interesante notar que la produccidn de ganado pequeno en algunos
lugares siempre se ha asociado a las mujeres. Esto porque hay una diferencia hist6-
rica que asocia los quintales a la mujer (donde viven las crias de ganado pequefno) y
los cultivos a los hombres. Por lo tanto, el avance reciente que en la cria de caprinos
puede ser también considerado un avance favorable a las mujeres. Sin embargo, en
ninguno de los lugares visitados la comercializacidn de leche de cabra con los vege-
tales es realizada principalmente por las mujeres. Sin embargo, hay evidencia de
que la participacion de la mujer junto con el hombre es una practica comun en el
proceso asociado con la obtencién de la leche y hay casos donde la mujer, o por la
ausencia del hombre en el hogar o por su dedicacién a otra ocupacién, es la respon-
sable principal de la actividad.
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Conclusiones: implicancias para las politicas publicas

En el caso de Cariri, la estructura agraria altamente concentrada funcioné tempra-
namente como un bloqueo a que los sectores mas pobres de la poblacion local pu-
diesen desarrollar nuevas actividades diferentes al suministro de mano de obra a
bajo costo para las actividades de produccién el algoddn y la actividad pecuaria. De
acuerdo con esta estructura econédmica, la estructura social se erigi6 de manera que
concentrd todo el poder en estas élites agrarias, restringiendo la base de apoyo de
la coalicién politica dominante y las formas de organizacidon de la sociedad local. Las
estrategias de reproduccion social de estas élites nunca necesitaron valorar los atri-
butos del territorio, pues siempre se basaron en la explotacién de la tierra y del tra-
bajo, direccionando los excedentes de la regidén. Las relaciones con los centros ur-
banos priorizan los vinculos con Campina Grande, un municipio situado en los alre-
dedores de Cariri, de forma que no estimuldé una condicidon de dependencia mutua,
dejando a la regién el mero papel de exportador y al del centro urbano préximo el
de proveedor de bienes y servicios. La estructura productiva de Cariri se mantuvo
asi altamente concentrada y con bajo grado de diversificacién, volviéndose no solo
vulnerable a crisis como la que afectd a la actividad del algodon, si no también sin
bases locales de acumulacion de diferentes capitales (econdmic, cultural y social) y
las habilidades sociales capaces de sostener una reestructuracidon productiva frente
a las oportunidades que se abren con las fuertes transferencias de ingresos tipicas
del reciente periodo.

En este contexto territorial, las transferencias de ingresos tuvieron un efecto muy
positivo no solo desde el punto de vista social, sino también politico: son solo una
dimension de un proceso mas amplio de democratizacién y de reduccién de la
desigualdades en el acceso a la educacién, la salud y probablemente también la
la justicia, el sistema bancario y el mercado. Sin embargo, el analisis aqui realizado
muestra que incluso habiendo un esfuerzo importante del gobierno para crear nue-
vas condiciones productivas, como es el caso del apoyo a la creacidon del mercado
de leche en el Cariri paraibano, hay estructuras locales de larga duracidon que pesan
fuertemente, lo que limita el alcance y el impulso de estas iniciativas. Por otro lado,
los principales polos industriales del noreste ejercen poca influencia sobre las zonas
rurales. Probablemente hasta la influencia de atraer mano de obra. Con todo, las
iniciativas econdmicas tipicas de las regiones rurales continlan, asi, marcadas por la
continuidad de lo que se hacia antes de estos procesos de mejoria: actividades
agropecuarias de pequefa escala y con precario dinamismo de mercado.

Para cambiar esta condicion, no basta con crear nuevas instituciones o introducir
nuevas politicas. Hay que recordar, como subrayan Amable y Palombarini (2003),
que las instituciones no son solamente las reglas que actuan indistintamente sobre
los agentes econdmicos: tienen una adherencia mayor o menor medida a las estruc-
turas sociales de las regiones o contextos en los que se aplican. Y como destaca Eli-
nor Ostrom (2005), las instituciones estan siempre combinadas (nested) con otras
instituciones, y esta combinacién afecta a los resultados, y ahi, las condiciones en
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que funcionan. Es poco probable que la gran mayoria de las zonas rurales en el No-
reste sea capaz de atraer capital de riesgo, portadores de la innovacién, en relacién
a lo que ya se esta haciendo hoy. Algo diferente de lo que ocurre, por ejemplo, en la
Amazonia, donde hay un gran interés en las actividades forestales comunitarias. En
el noreste rural no se ve algo similar.

Es cierto, por lo tanto, que la realidad del noreste en general y del semiarido, en
particular, ha experimentado un claro e innegable proceso de cambio. Pero este
nuevo ciclo solo sera sostenible y rompera la dependencia de las transferencias de
ingresos si se instituye un nuevo ciclo de politicas publicas. En él, la preocupaciéon
principal tiene que ser orientada a los agentes locales, a la valorizacion de sus acti-
vos locales y a la transformacién del medio ambiente, y su relaciéon con el territorio
teniendo en vista especialmente la amenaza que representa el cambio climatico las
regiones semiaridas brasilefias.
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