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Resumen

El presente texto muestra un diagndstico sobre la intervencion de los Estados en la atenciony
gestion del fendmeno de la migracion internacional en los primeros meses de la pandemia pro-
ducida por la COVID-19 en 2020. Asimismo, realiza un comparativo entre las tendencias que
se habian fijado en las agendas de gobierno, asi como entre las distintas politicas y mecanis-
mos en materia migratoria utilizados para controlar y mitigar la enfermedad producida por el
virus del SARS-CoV-2. El desarrollo de la pandemia de la COVID-19, asi como el incremento en
el numero de contagios y muertes, han incentivado a los Estados a implementar nuevas politi-
casy mecanismos en materia migratoria, fuera de los patrones que habian marcado a sus agen-
das de gobierno. Considerando esto, se plantea contestar a las siguientes preguntas: ;Cuales
sony qué tipo de politicas han predominado? ;Cual es el contexto de la migracion internacional
durante la pandemia? y ;Cuales son los posibles escenarios futuros que enfrentara este feno-
meno en el marco de su gestion y gobernanza?
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Resumo

Este texto apresenta um diagnostico sobre a intervencao dos Estados no cuidado e na gestao
dofendémeno da migragao internacional nos primeiros meses da pandemia produzida pelo CO-
VID-19 em 2020. Também faz uma comparacao entre as tendéncias que haviam se estabele-
cido no agendas governamentais, bem como entre as diferentes politicas e mecanismos em
matéria de migracdo utilizados para controlar e mitigar a doenga causada pelo virus SARS-
CoV-2. O desenvolvimento da pandemia COVID-19, bem como o aumento do numero de


https://orcid.org/0000-0002-5560-3373

Carlos Gabriel Gonzalez

infeccdes e mortes, tem estimulado os Estados a implementarem novas politicas e mecanis-
mos de migrac¢ao, fora dos padrdes que haviam marcado suas agendas governamentais. Di-
ante disso, propde-se responder as seguintes questdes: O que sao e que tipo de politicas tém
prevalecido? Qual é o contexto da migracao internacional durante a pandemia? E quais sao os
possiveis cenarios futuros que este fendmeno enfrentara no ambito de sua gestao e gover-
nanca?

Palavras-chave
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Abstract

This text shows a diagnosis of countrie’s intervention in the care and management of the phe-
nomenon of international migration in the first months of the pandemic produced by COVID-
19 in 2020. It also makes a comparison between the trends that had been established in the
government agendas, as well as among the different policies and mechanisms in migration
matters used to control and mitigate the disease caused by the SARS-CoV-2 virus. The deve-
lopment of the COVID-19 pandemic, as well as the increase in the number of infections and
deaths, have encouraged countries to implement new policies and mechanisms on migration,
outside of the patterns that had marked their government agendas. Considering this, it is pro-
posed to answer the following questions: What are they and what type of policies have prevai-
led? What is the context of international migration during the pandemic? And what are the
possible future scenarios that this phenomenon will face within the framework of its manage-
ment and governance?

Keywords

International migration; public governance; immigration policy; COVID-1g;

Introduccion

La migracion internacional es un fendmeno social complejo, multidimensional y en constante evolu-
cion. Esto exige y ha exigido la respuesta institucional de los gobiernos por medio de politicas de Es-
tadoy politicas publicas, con la intencion de conformar sistemas de gestion eficientes y espacios para
la toma de decisiones incluyentes, que, en el marco de lo posible, mantengan una migracién mas se-
gura, ordenada y regular.

Asuvez, los Estadosinmersos en el escenario de la globalizacion, han sufrido cambios en los fines que
persigue, en sus capacidades, y en su estructura burocratica para llevarlos a cabo. Como bien men-
ciona Luis Aguilar Villanueva, a pesar de las reformas econdmicas y administrativas que impulsaron
nuevos paradigmas, “los problemas siguen ahi, agravados, mas dificiles, y complejos” (Aguilar Villa-
nueva, 2013: 22).
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Dichas condicionantes, han estimulado al Estado a buscar alternativas de solucion, mediante nuevos
esquemas de gobierno como la gobernanza publica, que entiende la necesidad de incentivary permitir
la participacion de actores del sector privado y la sociedad civil para coadyuvar a la resolucion de los
problemas publicos (Aguilar Villanueva, 2015). En este sentido, las situaciones desglosadas de los mo-
vimientos migratorios no son la excepcion.

La actual pandemia de la COVID-19, no solamente ha dejado pendiente la implementacion de una
agenda migratoria, sino que exige acciones especificas para atender a la poblacion en situacion de
movilidad, que desde una perspectiva amplia se conforma con uno de los estratos sociales con mayor
riesgo de vulnerabilidad.

El objetivo del presente ensayo es presentar prospectivas sobre las situaciones a las que se enfrenta-
ran los gobiernos en el tema migratorio, dentro del corto y largo plazo, y ante los cuales deberan fijar
estrategias y lineas de accion para disminuir los niveles de contagio, mantener los niveles promedio
de bienestar, e incentivar una reactivacion econdmica incluyente. En el primer apartado se plantea
codmo se comportaba la migracion internacional y sus politicas previo a la pandemia. En sequndo lugar,
se exponen las principales medidas y politicas que han formulado los gobiernos a nivel mundial para
atender el fendmeno migratorio durante el contexto de la pandemia de COVID-19 en términos de in-
greso, transito y salida de sus territorios, pero también para garantizar derechos sociales, econémicos,
educativos y laborales.Como tercer apartado, se construyen posibles escenarios futuros, que permiti-
ran visualizar los impactos econdmicos, sociales y de politica sobre la migracion internacional, asi
como algunos instrumentos y acciones de gobernanza que los acompanaran.

El analisis de politicas sectoriales como el que se presenta contribuye a la ciencia de la administracion
y las politicas publicas, a comprender la intervencion del Estado desde una perspectiva actual y com-
parada, y de igual forma identificar los mecanismos generados en el contexto de gestion de la actual
pandemia.

El contexto de la migracion internacional previo a la pandemia

El estudio de las migraciones, desde su nucleo de analisis interdisciplinario, ha reconocido a la migra-
cion como un hecho ligado a la naturaleza misma del hombre, sin embargo, también ha resaltado que
estos desplazamientos cambian de patrones, es decir, cuentan con caracteristicas que cambian a tra-
vés del tiempo.

Dichos patrones migratorios, se explican a partir de tres dimensiones: social, temporal y espacial. Exis-
ten factores que influyen en la decision de las personas a migrar; los movimientos se dan en determi-
nadas circunstancias de manera temporal, incremental o sostenida; y son para cambiar de trabajo,
residencia o completan el circuito migratorio de origen, transito, destino y retorno (Durand, 2020).

Asuvez, este enfoque permite entender los elementos, modalidadesy procedimientos que distinguen
a cada desplazamiento. La migracidn es un proceso social dinamico con ciertas etapas, y su analisis
identifica perfiles de las personas a partir de sus rasgos (Durand, 2020).
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De forma concreta, se puede hablar de la migracion internacional, como el *“movimiento de personas
que dejan su pais de origen o en el que tienen residencia habitual, para establecerse temporal o per-
manente en otro pais distintos al suyo” (Organizacion Internacional para las Migraciones, 2006: 40).

La anterior definicion es amplia, deja fuera a los desplazamientos que pudieran existir al interior de un
Estado, y que los pudiera catalogar por sus razones de partida. Asimismo, aparta a dos condiciones
fundamentales, que ademas del movimiento, establecen que exista un cambio sociocultural para la
persona, y que esta permanezca en su lugar de destino por mas de un ano (Herrera Carassou, 2006).

El investigador Rodolfo Cruz Pifieiro (2020), sefiala que en el contexto de la migracion internacional
se encuentran algunas modalidades como la migracién de transito, la inmigracién internacional, el
asilo y refugio, la deportacion, la migracion de retorno o la emigracion internacional.

Con anterioridad al estallido de la pandemia de la COVID-19, se registraron 272 millones de migrantes
internacionales, que representd un incremento de 51 millones en 2019 en comparacion con el afo
2010. Esta poblacidn representa hoy en dia al 3.5 por ciento de la poblacion mundial (Department of
Economic and Social Affairs, 2019).

Estados Unidos ha sido el principal receptor de migrantes de 1970 a la fecha, resaltando que el nUmero
de inmigrantes se ha cuadruplicado, debido a que actualmente dentro de dicho pais se encuentran 5o.
7 millones de personas nacidas en el extranjero, lo cual se traduce en el 15.4% de su poblacion total y
el 19% de la poblacion migrante mundial (Department of Economic and Social Affairs, 2019).

Si dichas cifras se trasladan a nivel regional, se encuentra que Asia y Europa son los continentes con
mayor numero de migrantes internacionales en el mundo, con 83.6 y 82.3 millones respectivamente
(UNDESA, 2019). Asimismo, India (27.5 millones), México (11.8 millones), China (10.7 millones) y Rusia
(10.5 millones), son el grupo de naciones que conforman los principales lugares de origen de las per-
sonas migrantes internacionales (Department of Economic and Social Affairs, 2019).

Estos movimientos migratorios registran una mayor presencia de ninas, nifios y adolescentes, tanto
con sus familias, como no acompanados. De hecho, se han observado desplazamientos forzados en
gruposy ya no de forma individual y por parte de hombres adultos.

Concretamente el caso mexicano destaca por los cambios que ha sufrido su emigracion a Estados Uni-
dos. Desde 2006, la tasa de crecimiento anual de la poblacion de emigrantes ha disminuido conside-
rablemente, colocandola en -0.6 por ciento en el transcurso de 2010 a 2017 (Zenteno Quintero, 2020).

Algunas de las razones que han sugerido los expertos en la materia ante dicho suceso, son la baja de-
manda de mano de obra en sectores como los de la construccion en el pais vecino del norte, la baja
fecundidad en México y un mayor control de la frontera entre México — Estados Unidos.

De hecho, la emigracion documentada de mexicanos ha ido en aumento, ya que de acuerdo con el
Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (2019), el 70 por ciento de los connacionales que deciden
migrar hacia Estados Unidos cuentan con un documento que acredita su estancia regular.

348



La gestion y la gobernanza publica de la migracion en el marco de la pandemia COVID-19

Poblacion de refugiados

En términos de la poblacion refugiada y solicitantes de asilo, la Organizacidn de las Naciones Unidas
ha alertado el incremento de movimientos migratorios de este tipo de migracion forzada en contraste
con la de caracter voluntario. Tan solo en el periodo de 2010-2017 se desplazaron 13 millones de per-
sonas en esta categoria.

México aun no se constituye como un pais de destino de la migracion, ya que solamente el 0.9% de su
poblacion total corresponde a personas extranjeras residentes en territorio nacional (Zenteno
Quintero, 2020). No obstante, tomando en cuenta la entrada de las llamadas “caravanas migrantes”,
el Gobierno de México ha pasado de recibir 1, 296 solicitudes de refugio en 2013 a casi 8o mil de ellas
en 2019 (Unidad de Politica Migratoria, Registro e Identidad de Personas, 2019).

Es importante mencionar, que si bien, la mayor parte de la literatura e investigaciones han ubicado
como principal causa de la migracion a motivos economicos, de empleo o educativos, la poblacion
refugiada y solicitante de asilo, se ve impulsada a huir de su pais de origen, toda vez que ve en riesgo
su vida por razones de raza, religion, nacionalidad, género o inseguridad.

Gobernanza y gestion migratoria

La politicay gobernanza de la migracidn a nivel mundial, ha avanzado hacia un sistema de gestion con
un enfoque de respeto a los derechos humanos, reconociendo cada vez mas los beneficios e inevita-
bilidad de las migraciones, a diferencia del modelo restrictivo, de criminalizacién y de contencion que
se construyo desde mediados del siglo XX.

Algunos avances significativos han sido el reconocimiento de los derechos econdmicos, sociales y cul-
turales de los migrantes en instrumentos internacionales como el Pacto Mundial para la migracion se-
gura, ordenada y regular, aprobado por 164 paises, y el Pacto Mundial sobre los refugiados aceptado
por 181 paises, aunque bien, ambos mecanismos no vinculantes para los Estados (United Nations,
2018).

Con distintas politicas se han buscado garantizar los derechos laborales de las personas migrantes, la
erradicacion de la explotacion, la abolicion del trabajo infantil, y, sobre todo, el derecho a la libre cir-
culaciéon y el cumplimiento de los principios de no devolucion y unidad familiar para los solicitantes de
asilo y refugio (Unidn Interparlamentaria, 2015)

La Organizacion de las Naciones Unidas, a través de sus diversas agencias, ha incluido en sus reco-
mendacionesy protocolos el término de gobernanza de la migracion, considerando que este concepto
€s:

...mas incluyente y dinadmico en lo que respecta al fendmeno de la migracion internacional que el
concepto de "gestion de la migracion”, que implica que la migracion es una cuestion que compete
unicamente a los érganos gubernamentales (Union Interparlamentaria, 2015: 155).
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Asi como se han incrementado los movimientos migratorios y la comunidad migrante internacional,
también se ha aumentado la capacidad de ayuda y accion por parte de organizaciones como la Agen-
cia de la ONU para los Refugiados (ACNUR) que solamente en 2018, ha apoyado con asesoria legal,
campamentos, asistencia médica y alimentaria, asi como con programas sociales y econdmicos a 12.5
millones de personas en 131 paises distintos (Agencia de la ONU para los Refugiados, 2019).

La politica de inmigracion estadounidense actual se ha caracterizado por fortalecer los mecanismos
de supervision y vigilancia de su frontera sur, asi como la modificacidn de reglas y principios que defi-
nen los procedimientos inherentes a su sistema de admisidn. La agenda de gobierno ha priorizado el
tema migratorio, a partir de una serie de supuestos politicos e ideoldgicos, ligados a la defensa de su
soberania, misma que supone se encuentra en riesgo debido a la entrada ilegal de drogas y actividades
de grupos delincuencias, promovidas por los movimientos migratorios irregulares.

El anuncio del gobierno estadounidense, a través del memorandum presidencial del 4 de abril de 2018
(White House, 2018), demuestra su postura de mantener una politica migratoria restrictiva, a partir de
su solicitud de apoyo al secretario de Defensa para incorporar miembros de la Guardia Nacional a las
actividades de detencidn de la inmigracion irregular.

Resulta importante mencionar, que el principio de “seguridad nacional” ha sido un tema de debate en
diversos paises, toda vez que pueden existir una serie de situaciones que bien puede considerarse que
ponen en riesgo a la integridad de un Estado, pero lo importante es definir los limites y alcances juri-
dicos de esta categoria (Cossio, 2019).

Frente a este tipo de disposiciones, la principal preocupacion que surge es la capacidad y disponibili-
dad de un gobierno para garantizar y respetar los derechos humanos de las personas migrantes. En
primer lugar, ya que el personal de la defensa cuenta con una capacitacion y protocolos de actuacion
de caracter militar. Esto no solamente pone en riesgo la vida e integridad de estas personas, sino que
también las criminaliza y genera impactos psicoldgicos sobre grupos vulnerables como las nifias, nifos
y adolescentes no acompanados.

Por otro lado, la separacion de familias, como parte de la politica de tolerancia cero, buscé no sola-
mente criminalizar a los padres inmigrantes irregulares por supuestos delitos criminales, que en reali-
dad eran infracciones administrativas menores, sino que también aplicaba la pérdida de la custodia
sobre los menores.

A pesar de que estas practicas no iniciaron durante el actual gobierno de Estados Unidos, con el pre-
sidente Trump, estas se acentuarony se vieron expuestas ante la opinion publica. Algunas autoridades
del Customs and Border Protection, sefialaban que uno de los motivos por los cuales se estaba actuando
de tal manera era debido a que los menores estaban en peligro frente a los traficantes de personas,
que promovian la constitucion de familias falsas (Jordan y Dickerson, 2019).

Desde la perspectiva del Dr. David FitzGerald (2019), algunos Estados, inclusive aquellos con sistemas
mas democratizados, ejercen mecanismos de control remoto, que van mas alla de su ldgica territorial,
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ejerciendo influencia mas alla de sus fronteras fisicas, con la finalidad de alejar a las personas refugia-
das del régimen de asilo.

México no tiene una politica sélida de control y vigilancia de ingreso sobre sus limites territoriales con
los paises del sur, mas bien construye una frontera vertical que funciona para la detencion y deporta-
cion de inmigrantes a lo largo de su territorio a partir de la aplicacion de leyes, programas y acuerdos
especificos (FitzGerald, 2019).

Como bien lo menciona FitzGerald (2019), ha existido en la mayoria de los casos una secrecia en las
politicas y acuerdos pactados entre México y Estados Unidos. Un caso referencial es la implementa-
cion del Programa Frontera Sur, que surgi¢ a consecuencia de una serie de reuniones con las autori-
dades estadounidenses como lo demostrd la Dra. Alejandra Castafieda (2015) en su reporte sobre el
tema. Misma que resalta, que esto trajo como producto la duplicacidn del numero de detenciones en
el sur del pais.

A diferencia de esta caracteristica de opacidad y secreto que se habia instrumentado en varias deci-
siones del gobierno mexicano, resalta su intervencion forzada para obstruir el paso a las llamadas “ca-
ravanas migrantes”, frente a la amenaza de imposicion arancelaria por parte del gobierno de Estados
Unidos.

Esta medida estuvo abierta ante la opinidn publica, incluso de acuerdo con la Ultima informacion que
compartio el Canciller de la actual administracion federal, Lic. Marcelo Ebrard Casaubon, el Estado
mexicano logro reducir en 70% los flujos migratorios provenientes de Centroamérica (Paramo, 2019).

Elllamado Plan Migratorio se reforzé mediante la asignacion de facultades en materia migratoria para
la Guardia Nacional en la legislacion secundaria de esta corporacion; y la ampliacion presupuestaria
($3,631,565.137 pesos) que tuvo el Instituto Nacional de Migracion en relacion con el monto ya apro-
bado por la Camara de Diputados en 2019 (SHCP, 2020).

La vision humanitaria de la Nueva Politica Migratoria se vio diluida en el mantenimiento e incremento
de las acciones de criminalizacion y sequridad que han caracterizado a la politica de inmigracion de los
ultimos anos, mientras que el presupuesto de atencion a refugiados sigue siendo insuficiente para
atender y brindar asistencia humanitaria desde un enfoque de derechos humanos.

A grandes rasgos, se puede mencionar que la migracion hasta antes del inicio de la pandemia de CO-
VID-19 continud siendo atendida y administrada desde instrumentos de politica restrictiva, a través
de controles fronterizos y medidas discriminatorias que generaron graves violaciones a los derechos
humanos como la privacion de la libertad, separacion familiar y devolucion (Paris Pombo, 2020).

El enfoque de derechos humanos no ha sido prioritario, desde un modelo de gobernanza de la migra-
cion, que formule politicas de reconocimiento de derechos e integracion social de las personas mi-
grantes y refugiadas, desde procesos plurales y abiertos, en donde el actor Unico y central no sea Uni-
camente el Estado, y privilegie la informacion empirica y cientifica, con la finalidad de crear valor pu-
blico (Magliano, 2011).
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Desde este paradigma, distintas organizaciones de la sociedad civil han contribuido mediante inciden-
cia juridica y asistencia humanitaria (Paris Pombo, 2020). No obstante, también se requiere de la he-
chura de politicas publicas de inmigracion que no difieran entres derechos de ciudadanos y no ciuda-
danos, y coadyuven a la reinsercion social de las personas migrantes (Alba, 2008).

La globalizacion, concebida como fendmeno y proceso de mayor interaccion e interdependencia en-
tre los Estados, ha incentivado relaciones transnacionales y la eliminacidon de barreras comerciales
(Farazmand, 1999), sin embargo, esto no necesariamente se ha traducido en la aceptacion e integra-
cion de personas a otras sociedades. Como menciona Joaquin Arango (2007), la globalizacion no se ha
extendido a la movilidad humana, ya que subsisten y se incrementan medidas proteccionistas, sobre
todo, ante el surgimiento de lideres politicos populistas en la actualidad.

El conjunto de politicas formuladas, han resultado ser acciones y decisiones reactivas ante crisis hu-
manitarias emergentes (Ghosh, 2008), no han comprendido la necesidad de disenar nuevos sistemas
de admision de acuerdo con los nuevos patrones migratorios.

Fundamentalmente, ha continuado la imposicidon de un nacionalismo metodoldgico para entender y
analizar los fendmenos migratorios, en detrimento de una politica global, bajo esquemas de delibera-
cion y cooperacion internacional, entre los paises de origen, transito y destino de migrantes interna-
cionales (Moloney & Stone, 2019).

La actuacion de los Estados durante la pandemia

Desde que la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) decreto al COVID-19 como pandemia mundial
el pasado 11 de marzo de 2020, diversos paises han concretado politicas que restringen o limitan la
movilidad humana, como parte de las estrategias de prevencion, mitigacion y contencion del virus
(Organizacion Mundial de la Salud, 2020).

Algunos de los trabajos emprendidos abarcaron mecanismos restrictivos para la entrada de personas
extranjeras, la modificacion de plazos y funcionamiento de los sistemas de admision, la recepcién y
procedimiento de solicitudes de asilo o refugio, el reconocimiento de derechos laborales y sociales,
asi como la deportacion de migrantes en situacion irregular.

Alrededor del 91 por ciento de la poblacién mundial (7.1 billones de personas) viven en aquellos paises
con restricciones para que entren residentes, turistas, viajeros de negocios o nuevos inmigrantes pro-
venientes de otras naciones.

El régimen migratorio de la Unidn Europea ha resultado ser un modelo para la libre circulacion de per-
sonas al interior de sus fronteras internas y externas; desplazamientos por razones de trabajo y edu-
cacion, principalmente con cambios de residencia temporales y permanentes.

A pesar de ello, el marco europeo ha replanteado sus politicas migratorias y de inmigracion, con el
cierre y revision de las personas que entran y salen de sus limites territoriales. Algunos paises, miem-
bros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), han optado por
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restringir el regreso de personas extranjeras residentes al interior de su territorio, asi como la visita de
turistas y otro tipo de visitantes, con la finalidad de prevenir la importacion de casos de coronavirus.

China, como el pais origen del contagio, decidio cerrar sus fronteras para personas extranjeras, incluso
residentes, con excepcion de diplomaticos, cientificos y empresarios que presentaran una solicitud
ante embajadas o consulados. Fue hasta el 11 de agosto que permitio el regreso de residentes euro-
peos (Diario 20 Minutos, 2020).

De hecho, tras el registro de algunos rebrotes en el pais, las autoridades chinas definieron limitar la
movilidad a nivel local entre algunas ciudades como Jilin o de provincias como Hubei y Heilongjiang,
suspendiendo servicios de transito de un territorio a otro (Diario DW, 2020).

La informacion que dispone el Pew Research Center (2020), es que el 37 por ciento de los paises han
implementado el cierre de fronteras para no ciudadanos y no residentes, y que, a su vez, el 54 por
ciento de los migrantes internacionales provienen de paises con barreras parciales o totales.

Entérminos de los traslados, la OCDE seiala que la mayor parte de sus paises miembros han mandato
que las personas que provengan del extranjero, tanto ciudadanos como inmigrantes, deben some-
terse a un periodo de cuarentena de entre siete y catorce dias, y/o la realizacion de una prueba de
coronavirus al llegar, especialmente a los que viajen desde paises con mayores niveles de contagio.

Algunas excepciones aplicadas a la entrada de personas extranjeras han sido sobre la categoria de
trabajadores de la salud, mediante la facilitacion de tramites de visa en ltalia, Canada o Estados Uni-
dos, con la finalidad de ampliar su capacidad de atencion médica.

Los sistemas de admisidn cambiaron sus procedimientos internos. En algunos casos como India o Es-
tados Unidos se suspendieron los tramites de renovacion o expedicion de visas para residentes per-
manentes. El pais vecino del norte anuncio esta disposicion para proteger a los trabajadores estadou-
nidenses (BBC, 2020).

Este tipo de politicas reactivas, también se han implementado por parte del gobierno estadounidense
durante otras crisis econdmicas como la Gran Depresion de 1929, en donde se considerd necesaria la
deportacion masiva de inmigrantes mexicanos, como una medida simbdlica frente a sus ciudadanos,
ante la falta de ideas sobre como reactivar su economia y generar empleos (Massey, Durand, &
Malone, 2009).

De igual forma, el presidente Donald Trump anuncio su intencidn de suspender visas de estudiantes
extranjeros para aquellos que no contaran con clases presenciales y pudieran atender su proceso de
aprendizaje de manera virtual desde casa. No obstante, este plan fue cancelado ante la presion de
diversas universidades como Harvard o el Massachusetts Institute of Technology (Forbes, 2020).

En este contexto, destaca que México no cuenta con acciones claras que establezcan filtros sanitarios
para evitar la importacion del virus proveniente de otros paises. Hasta el dia de hoy, el Instituto
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Nacional de Migracion (INAMI) solamente ha dado a conocer que en los puntos de internacidn se rea-
lizan pruebas de temperatura y se proporciona gel antibacterial (Instituto Nacional de Migracion,
2020).

Algunos programas de trabajo temporal para migrantes en el exterior han continuado su curso. Este
es el caso del convenio de trabajadores agricolas mexicanos en Canada, que, por cierto, durante el
mes de junio se registraron 600 contagios, de los cuales 302 eran mexicanos y tres connacionales que
perdieron la vida (La Jornada, 2020).

Estados Unidos presenta cifras que demuestran la caida en el nUmero de aprehensiones por parte de
la Patrulla Fronteriza. Tan solo en abril disminuyeron 84 por ciento en relacion con el mismo mes de
2019. Esto desde el brote en dicho pais y el cierre de fronteras para viajes esenciales (Pew Research
Center, 2020).

En términos econdmicos, destaca el hecho de que México ha mantenido un incremento en el nUmero
de remesas recibidas durante el primer semestre del 2020. Entre enero y junio se registrd la entrada
de un total de 19 mil 074.82 millones de ddlares por esta via, es decir, un aumento del 10.55 por ciento
en comparacion con el mismo intervalo de tiempo del 2019 (Banco de México, 2020).

Referente al refugio, destaca que, hasta agosto de 2020, Unicamente 16 paises no han impuesto me-
didas restrictivas, 81 de ellos aplican restricciones con excepciones para solicitantes, y 75 niegan total-
mente el acceso a su territorio, de acuerdo con la informacion disponible. En este sentido, solamente
58 paises contintan funcionando en su capacidad normal, mientras que 54 lo hacen parcialmente y 19
no se encuentran en operacion (Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, 2020).

Durante el primer semestre del 2020, la Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR), ha re-
gistrado una caida del 44.81 por ciento en la recepcion de solicitudes de refugio en comparacion con
el mismo lapso de tiempo del afio 2019, recibiendo 22 mil 192 peticiones. Esta reduccidon se comenzd
a notar desde finales de marzo con el inicio de la emergencia sanitaria en México (Comision Mexicana
de Ayuda a Refugiados, 2020).

Como puede notarse, las politicas de Estado y sus programas de inmigracion han resultado aun mas
restrictivos que las tendencias que habian venido mostrando antes de que se detonara la actual emer-
gencia sanitaria de 2020. Son momentos en que las fronteras como limite territorial y con funciones
de control juegan un papel determinante.

Los avances en derechos humanos se han visto diluidos, ya que las preferencias de los Estados se han
tornado hacia la construccion de sistemas de admision mas selectivos, privilegiando a ciertas catego-
rias con habilidades profesionales, y disminuyendo la capacidad de respuesta por parte de algunas
instituciones en materia de migracion y refugio, como parte de las medidas de prevencion para su
personal.
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Futuros escenarios para la gobernanza y gestion de la migracion interna-
cional

De acuerdo con la informacion disponible sobre los cambios en los movimientos migratorios antes y

durante la pandemia de COVID-19, asi como las politicas formuladas y llevadas a cabo por parte de los

gobiernos, para prevenir la expansion del virus, se pueden realizar algunas proyecciones sobre el po-

sible desarrollo que tendran los fendmenos de la migracién después de la pandemia.

En este contexto, y para finalizar, se indican las caracteristicas que modelan los siguientes tres esce-

narios para la migracion internacional, frente al impacto que generara la crisis sanitaria de 2020. La

gobernanza anticipatoria, se convierte en un esquema de gobierno necesaria para hacer cara a los

retos futuros.
1. Gestion migratoria restrictiva
2. gestion migratoria de apertura gradual
3. gestion migratoria con enfoque de gobernanza y derechos humanos

Escenario 1. Una gestion de la migracion restrictiva

Los paises mantienen todos aquellos mecanismos que restringen la entrada, transito y destino
de personas extranjeras y ciudadanos residentes en otras naciones.

Las autoridades migratorias solicitan cartillas o certificados de vacunacion para avalar la en-
trada a su territorio.

Los paises deciden aplazar los términos para la expedicion de visas y documentos migratorios.

Estados Unidos decide disminuir el nUmero de visas emitidas para inmigrantes mexicanos por
temas de educacion, trabajo y reunificacion familiar.

Los Estados disminuyen presupuestos y personal dedicados a la recepcion y procesamiento de
solicitudes de asilo.

La economia estadounidense se recupera lentamente, y el nUmero de remesas enviadas a Mé-
xico disminuyen, en la medida en que crece el nUmero de retornos de connacionales desde
Estados Unidos.

Los Estados limitan a la poblacion beneficiaria de programas sociales y econdmicos dirigidos a
paliar los efectos de la pandemia, dejando fuera a las personas extranjeras residentes perma-
nentes.

Los Estados aceleran sus procesos de deportacion para los inmigrantes en situacion irregular,
como medida de proteccion a su mercado laboral.
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Escenario 2. Una gestion migratoria de apertura gradual.

Los paises eliminan paulatinamente algunas medidas que restringen la entrada, transito y des-
tino de personas.

Los paises eliminan todas aquellas restricciones relacionadas a la entrada de inmigrantes resi-
dentes permanentes.

Las autoridades migratorias solicitan cartillas o certificados de vacunacion para avalar su en-
trada su territorio.

Los paises retoman los plazos para la expedicion de visas y documentos migratorios.

Estados Unidos decide mantener el nUmero de visas emitidas para inmigrantes mexicanos por
temas de educacion, trabajo y reunificacion familiar.

Los Estados mantienen presupuestos y personal dedicados a la recepcidn y procesamiento de
solicitudes de asilo.

La economia de Estados Unidos se recupera e incrementa el nUmero de inmigrantes mexica-
nos en situacion irregular. Las remesas disminuyen sus niveles registrados en los Ultimos tres
anos.

Los Estados incorporan a algunas categorias de inmigrantes permanentes como poblacion be-
neficiaria de programas sociales y econdmicos dirigidos a paliar los efectos de la pandemia.

Los Estados mantienen sus procesos de deportacion para los inmigrantes en situacion irrequ-
lar.

Escenario 3. Una gobernanza de la migracion con enfoque de derechos humanos

Los paises mantienen los mecanismos de regulacion, anteriores a la pandemia, sobre la en-
trada y transito de personas extranjeras.

Las autoridades migratorias solicitan cartillas o certificados de vacunacion para avalar su en-
trada su territorio.

Los paises mantienen los plazos para la expedicion de visas y documentos migratorios.

Los Estados aumentan los presupuestos y personal dedicados a la recepcion y procesamiento
de solicitudes de asilo.

La economia estadounidense se recupera rapidamente, y el nUmero de remesas enviadas a
México se mantiene, en la medida en que disminuye el nUmero de retornos de connacionales
desde Estados Unidos.

Los Estados amplian las categorias de inmigrantes como poblacion beneficiaria de programas
sociales y economicos dirigidos a paliar los efectos de la pandemia.
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e Los Estados mantienen sus procesos de deportacion para los inmigrantes en situacion irrequ-
lar.

e Los Estados buscan atraer ciertas categorias de inmigrantes para su mercado laboral.
e Los Estados deciden formular politicas de integracion social para migrantes y refugiados.

e Existe una mayor participacion de la sociedad civil organizada en la toma de decisiones y aten-
cion de personas migrantes y refugiadas.

Conclusiones

Las fuentes de informacion recopiladas y analizadas en el presente documento dejan ver que la mi-
gracion internacional juega un papel cada vez mas activo en el desarrollo y transformacion de las so-
ciedades en temas de trabajo, educacion y ayuda humanitaria.

El hecho de transitar de modelos de gestion centralizados en el Estado hacia enfoques de gobernanza
sustentados en el respeto de los derechos humanos sigue siendo uno de los propositos fundamentales
de diversos actores. No obstante, continua vigente el discurso que cuestiona los beneficios de integrar
a personas migrantes y refugiadas a sus comunidades.

Las politicas y sistemas de gestion y gobernanza han sido construidos desde una vision cortoplacista
de la migracion. Los movimientos migratorios cada vez mas crecientes son una situacion irreductible,
que si bien, no se le pudiera designar en la categoria de un problema lento (Olson, 2016),debido a que
es un fendmeno en si mismo, este si evidencia la toma de decisiones basada en marcos ideoldgicos o
de cognicion cultural, para evadir criticas en el destino de recursos humanos y financieros para atender
a las personas migrantes.

La actual pandemia de COVID-19 puede incentivar al incremento en el nUmero de personas desplaza-
das por cuestiones principalmente econdmicas, tal y como se habia visto durante los Ultimos 30 afos.
Por ello, resulta importante concebir a la migracion como una forma de inversién en politicas
(Covarrubias, 2019), sobre todo en la parte de capacitacidon y educacion del factor humano, de igual
forma que la integracion social de los mismos.

En particular, la relacion México-Estados Unidos puede transformarse en la medida en que la emigra-
cion de mexicanos se convierta en una valvula de escape para la economia mexicana, como se habia
visto en el siglo pasado. Esto dependera de la recuperacion de ambas economias y los controles de
vigilancia de entrada entre sus fronteras.

Los fendmenos migratorios, son una realidad visible para los gobiernos. Se debe buscar consenso en-
tre las agendas dirigidas a sus ciudadanos, y la necesidad inevitable de compartir politicas para aten-
der a las poblaciones que estan en constante movimiento.®
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Resumen

El objetivo es investigar cuales son los problemas de distribucion de energia eléctrica en el Ama-
zonas y las politicas publicas para el sector. Para eso, se realizd una revision sistematica de la
literatura, y se categorizo el contenido de lo encontrado en puntos de interés: (1) Historia y pers-
pectivas del sector eléctrico amazonico, (2) Problemas que la politica energética nacional pro-
voco en el Amazonas, (3) Analisis de aspectos que influyen en la tarifa de la electricidad en el
Amazonas, a partir del caso de Par3, (4), Aciertos en la implementacion de las politicas publicas
y (5) Propuestas para el futuro del sector energético del Amazonas. Se concluye seialando que
los problemas del sector eléctrico amazonico son antiguos, que faltan politicas publicas com-
prometidas con la distribucidn de electricidad, y que, aunque el gobierno brasilefio ha buscado
soluciones para ellos, ha generado mas conflictos socioambientales e inviabilizado la sostenibi-
lidad de la region.

Palabras clave

Sector Eléctrico. Amazonas. Politicas Publicas.

Resumo

O objetivo é investigar quais os problemas de distribuicdo de energia elétrica na Amazonia e
as politicas publicas para o setor. Para isso, se realizou uma revisdo sistematica da literatura, e
se categorizou o conteudo dos achados em vertentes de interesse: (1) Histdria e perspectivas
do setor elétrico amazonico, (2) Problemas que a politica energética nacional provocou na
Amazonia, (3) Analise de aspectos que interferem na tarifa de eletricidade na Amazonia, a luz
do caso paraense, (4), Acertos na implementacao das politicas publicas e (5) Propostas para o
futuro do setor energético da Amazonia. Conclui-se que os problemas do setor elétrico ama-
zbnico sao antigos, que faltam politicas publicas comprometidas com a distribuicao de eletri-
cidade, e que o governo brasileiro tem procurado solugdes para eles, mas gera mais conflitos
socioambientais e tém inviabilizado a sustentabilidade da regido.

Palavras-chave

Setor Elétrico. Amazonia. Politicas Publicas.

362



La energia eléctrica en el Amazonas...

Abstract

The objective is to investigate what are the Amazon’s power supply problems and the public
policies for the power industry. Therefore, the literature has been systematically reviewed, and
the findings were categorized in interest titles: (1) The Amazon'’s power supply history and per-
spectives, (2) Problems brought by national power policies to the Amazon, (3) Interfering facts
on the Amazon'’s power taxes in the state of Para, (4) Successful public policies and (5) The pro-
posals for the future of the Amazon power industry. In summary, the Amazon’s power industry
problems are old, it lacks supply committed policies, and Brazilian government is thriving to
solve the matters, though it creates more socioenvironmental conflict, and it jeopardizes the
sustainability of the region.

Keywords

Power industry. Amazon. Public Policies

1. Introduccion

El problema de la demanda energética esta en el gran potencial de generacion del Amazonas, lo que
lo convierte en un tema de gran relevancia en discusiones e investigaciones de todo el mundo. Existe
cada vez mas la necesidad de buscar soluciones sostenibles, que disminuyan los impactos causados al
medio ambiente por los grandes proyectos de construccion de hidroeléctricas propiciadas por politi-
cas publicas no comprometidas con la cuestidon socioambiental.

Es importante para entender ese problema conocer, que el estado do Amapa estuvo sin energia du-
rante el mes de noviembre de 2020y, todavia en diciembre cuando se esta escribiendo este articulo,
permanece sin energia, a pesar de que este estado es vecino del estado de Para — que es un estado
productor de energia. Eso refuerza la necesidad de trabajar en nuevas politicas para la distribucion de
la energia eléctrica en la region, muy marcada por la alta demanda del insumo y con recurrentes pro-
blemas de suministro.

En ese sentido, este articulo propone una reflexion tedrica basada en la literatura relacionada con los
problemas del sector eléctrico en el Amazonas y las politicas publicas implementadas para solucionar-
los. Se propone una vision sistémica para las politicas publicas, que vislumbre la mitigacion de los im-
pactos causados por soluciones técnicas que no resuelven las crisis socioambientales del Amazonas.

Por lo tanto, el problema de investigacion de este articulo es: “;Cuales son los problemas de distribu-
cion de la energia eléctrica en el Amazonas y las politicas publicas para el sector?”. En la busqueda de
una respuesta, se reflexiona sobre este tema, dejando propuestas de una nueva forma de crecimiento
y desarrollo con fuentes alternativas renovables para el sector eléctrico en el Amazonas. Nuestro tra-
bajo espera también servir a los investigadores y profesionales que se dedican o estan implicados en
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el desarrollo del Amazonas, buscando ademas provocar a los agentes publicos para que desarrollen
politicas publicas que sirvan para el crecimiento energético sostenible de la region.

2. Reflexiones sobre el escenario del sector energético en el Amazonas

En esta seccidn se abordaran los principales temas discutidos en la literatura sobre el problema de
investigacion. La seccion esta dividida en tres partes: (2.1) se discute el escenario del sector eléctrico
amazonico, considerando las demandas de energia de la region (incluyendo industria, comercio y vi-
viendas); (2.2) las politicas publicas sobre energia en el Amazonas, donde se presenta la respuesta del
gobierno brasilefio a los problemas socioecondmicos y ambientales de la region; y (2.3) las dificultades
para cumplir los criterios de desarrollo sostenible

2.1 Sector eléctrico del Amazonas

La principal fuente de energia utilizada en el Amazonas es la hidroeléctrica, fruto de una politica anti-
gua de abastecimiento que pretendia utilizar toda la cuenca hidrografica amazonica para ese fin. In-
cluso con las criticas relacionadas a la sostenibilidad e ignorando fuentes alternativas ya en marcha, la
politica de abastecimiento avanzo, con el objetivo de traer desarrollo para la region y bienestar para
la poblacion local (Anderson; Nogueiray Tavares Marques, 1993; D'ajuz et al., 1989; Hernandez, 2012).

Sin embargo, a pesar de tener un gran potencial de biodiversidad y recursos alternativos para genera-
cion de energia, laregion todavia no tiene la suficiente, lo que ha frenado el desarrollo socioeconémico
de la region. El principal problema surge de la construccion de las centrales hidroeléctricas que nece-
sitan grandes espacios para su construccion, alteran el clima de la region donde se construye y en el
caso de que no se haga el estudio y la planificacion adecuada pueden comprometer su capacidad de
generacion a largo plazo — demostrandose un error de concepcion (Fearnside, 2002; mohor et al.,
2015; Pinheiro et al., 2012; Redclift, 1994; Stickler et al., 2013).

Por eso, es fundamental que haya politicas publicas que cumplan los principios de sostenibilidad y de
respeto a los derechos de los pueblos que son afectados por la implantacion de las nuevas centrales.
En ese sentido, se deben considerar opciones de generacion de energia que puedan aprovechar los
recursos locales, cuyos beneficios pueden ser mejor aprovechados por los habitantes y que estas au-
menten su potencial de desarrollo socioecondmico, ya que la energia eléctrica es uno de los impulso-
res del desarrollo humano (Borges, 2012a; Goldemberg y Lucon, 2007; Gdmez y Silveira, 2015; Matos
etal., 2011).

2.2 Politicas publicas de energia en el Amazonas

Las politicas publicas para el sector eléctrico del Amazonas aun se encuentran en desarrollo, buscando
una estrategia para mejorar el nivel de vida de las personas (Alao y Borges, 2019; Goldembergy Lucon,
2007). Sin embargo, no buscan disminuir los impactos ambientales causados por las construcciones
de hidroeléctricas, hechas sin el debido analisis de las viabilidades técnicas, o considerando fuentes
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alternativas de energia como soluciones para mejorar y disminuir los problemas ambientales en el
Amazonas (Neto et al., 2011; Oliveira; Silva y Tostes, 2015; Tundisi et al., 2014).

Existen varias opciones energéticas renovables para el Amazonas, pero son poco utilizadas. Incluso la
energia edlicay solar, que estan en expansion, son poco explotadas a pesar de su potencial energético
(Becker, 2012; Nascimento y Alves, 2017). En ese sentido, hay una falta de interés de las politicas pu-
blicas por buscar medios y alternativas sostenibles en la toma de decisiones para la construccion de
presas e hidroeléctricas (Borges, 2015a; Mohor et al., 2015).

Todavia, en procesos de decision para la construccion de lineas de transmision, presas y hidroeléctri-
cas, son mas importantes los aspectos politicos, sequidos de los aspectos econdmicos; dejando para
mas adelante en los proyectos del sector eléctrico los aspectos ambientales, culturales y sociales. Por
eso, las politicas publicas se presentan como un problema mayor que la realidad econémica de la re-
gion (Carreira, 2016; Lees et al., 2016; Pacheco y Lamberts, 2013; Silva y Primo, 2013).

Sumado a eso, la implantacion desmedida de centrales hidroeléctricas en la region amazonica ha au-
mentado el sufrimiento de los pueblos indigenas y ribeirinhos?, debido a la expropiacién de sus tierras,
el empobrecimiento del suelo y los cambios climaticos en la region. Tales actitudes han aumentado el
nivel de tension en laregidn, elevando el nUmero de conflictos y derivando en problemas para atender
la demanda creciente de energia de forma sostenible (Bebbington et al., 2018; Fearnside, 2002, 2016;
Latrubesse et al., 2017; Manyariy de Carvalho, 2007).

Como respuesta a esos problemas, el gobierno brasilefio renovo el programa Luz para Todos en fe-
brero de 2020. Este programa estaba dirigido a la electrificacion de las zonas rurales, y fue transfor-
mado en el programa Mas Luz para el Amazonas. Sin embargo, debido a la pandemia del Covid-19, el
programa sufrid atrasos en su implementacion. La intencion del programa es buscar soluciones de
energia limpia y sostenible para las regiones norte y nordeste de Brasil, las Ultimas que deben ser elec-
trificadas para cumplir el proyecto nacional de electrificacion total (Eletrobras, 2020). Siendo asi, aun
no ha transcurrido el tiempo suficiente como para determinar la eficacia de esta nueva politica.

2.3 Las dificultades para cumplir los criterios de desarrollo sostenible

La euforia de la construccion de centrales hidroeléctricas en Brasil sigue los modelos de lo que se hizo
en Estados Unidos y Europa, que detuvieron este proceso en la década de los 70 debido a los impactos
socioambientales de su implantacion. Brasil, por otro lado, decidi6 explotar la gigantesca central hi-
droeléctrica del Amazonasy, desde la crisis energética de 2001, el pais renovo su interés por construir
centenares de nuevas centrales en la region, incluso si con ello destruye los ecosistemas (Carvalho,
2006; D'Ajuz et al., 1989; Latrubesse et al., 2017; Moran et al., 2018).

1 Los ribeirinhos son aquellos que viven cerca de los rios y tienen la pesca artesanal como su principal actividad de super-
vivencia. Cultivan pequefos huertos para su propio consumo y también pueden practicar actividades extractivas y de
subsistencia. Fueron reconocidos como pueblo tradicional por el Decreto Presidencial n® 6.040/2007.
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Si bien, no se puede dejar de perder de vista la demanda creciente de energia eléctrica en la region,
dado el potencial comercial e industrial de ella. Al mismo tiempo que existen grupos que defienden la
preservacion, hay otros que recuerdan el atraso en el nivel de desarrollo humano de la region y la im-
portancia de la energia eléctrica como forma de impulsar ese proceso, por medio de fuentes como
biomasa, solar y edlica (Carreira, 2016; Goldemberg y Lucon, 2007; Manyari y De Carvalho, 2007;
Matos et al., 2011).

En ese sentido, el gobierno brasilefio ha acertado y se ha equivocado en la implantacion de politicas
publicas de energia. Mientras programas como la Luz para Todos se ha demostrado eficiente para
distribuir luz y ha mejorado el desarrollo humano en el Amazonas, la construccion de centenares de
centrales ha perjudicado la hidrografia y la biodiversidad local. Consciente de eso, el gobierno ha bus-
cado, aunque lentamente, utilizar otras fuentes de energia disponibles en la region, siendo la trans-
formacion del programa Luz para Todos en Mas Luz para el Amazonas su propuesta mas reciente
(Eletrobras, 2020; Gomez; Téllez y Silveira, 2015; Marta, 2006; MEDEIRQOS; Ferrario y Teixeira, 2008;
Silva 'y Primo, 2013).

Por Ultimo, hay que sefalar que aun existen problemas por la baja utilizacion de las centrales construi-
das, conflictos generados por el exceso de construccion de hidroeléctricas, por el hecho de que las
empresas del sector no comprendan lo que significa sostenibilidad, conflictos de intereses politicos y
por la superexplotacion de la mano de obra local. Por tanto, hay necesidad de mas diadlogo entre los
agentes publicos y las comunidades afectadas, observandose la sostenibilidad de las empresas para
resolver los problemas de demanda energética del Amazonas (Alves y Thomaz Junior, 2013, 2015;
Borges, 2012b; Borges y De Loureiro, 2014; Fearnside, 2016; Lees et al., 2016; Marta, 2006; Santiago
etal., 2013)

3. Procedimientos metodologicos

Fue realizada una revision sistematica utilizando criterios de investigacion que permitan filtrar el con-
tenido de la literatura disponible y el analisis de las informaciones conforme los objetivos de la inves-
tigacion. Por lo tanto, la construccion de los elementos de analisis es fundamental para estructurar la
investigacion.

Esta seccion esta dividida en (3.1) Recogida de informacidn, en la que se presenta la forma en que
fueron obtenidos y seleccionados los articulos, (3.2) Tratamiento de la informacion, en que se explica
como fueron categorizados los articulos cientificos para hacer posible la investigacion (3.3) Analisis de
la informacion, en la que se explica como las informaciones recogidas y organizadas fueron procesa-
das para generar los resultados de la investigacion y las discusiones sobre lo que la literatura ha desa-
rrollado hasta el momento de esta investigacion.

3.1 Recogida de informacion

Para la recogida de informacion, fue consultada la base de revistas de la Coordinacion de Formacion
de Personal de Nivel Superior (CAPES), disponible en el site http://www.periodicos.capes.gov.br/. Se
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trata de una plataforma del gobierno brasilefio que esta disponible para investigadores de las institu-
ciones nacionales de investigacion y que da acceso a revistas nacionales e internacionales. Para reali-
zar esa investigacion, fueron utilizadas las siguientes palabras claves: sector eléctrico; Amazonas; Poli-
ticas del Sector Eléctrico; Power Industry; Energy Policy; Amazon y Energy. En ese proceso fueron en-
contrados 54 articulos cientificos sobre esos temas.

En cuanto a las limitaciones, no se tuvo en cuenta la calidad y el impacto de las publicaciones (a priori,
aunque los articulos investigados pueden tener alto impacto, la *muestra” es aleatoria por convenien-
cia), pues el objetivo era obtener informacion de todas las fuentes académicas disponibles, con inde-
pendencia de que los que los hayan escrito sean diplomados, licenciados, doctores o posdoctorales.
Tampoco se tuvo en cuenta el origen geografico del articulo, ya que el Amazonas es un area del pla-
neta cuyo futuro preocupa a todos los paises del mundo, aunque sus problemas tengan un impacto
mayor en Brasil. Por tanto, hay autores de todas las partes do mundo con todo tipo de titulacion aca-
démica.

3.2 Tratamiento de la informacion

Fueron analizadas las conclusiones de los 58 articulos que trataban de los problemas de distribucion
de energia en el Amazonas y como el gobierno ha actuado para resolverlos, por medio de politicas
publicas. De esta forma, los articulos fueron agrupados por Titulo, Autoria, Afio y Conclusiones. Con
esa categorizacion fue posible hacer un analisis del panorama del sector eléctrico amazodnico vy la
forma como el gobierno brasilefio ha respondido a los problemas del sector, ademas de sus aciertos.

Las informaciones fueron organizadas segun el Cuadro 1 (ver anexo 1 de este articulo) — Literatura
sobre Politicas y Problemas del Sector Eléctrico para el Amazonas, en que Titulo corresponde al titulo
del articulo encontrado; Autoria contiene el nombre de los autores del articulo; el Afio en que fue pu-
blicado en la revista; y Conclusiones es un resumen de los aspectos mas importantes seiialados por los
utores sobre el problema de investigacion de su articulo. A partir de esas informaciones, fue posible
hacer el analisis de las informaciones recogidas.

Con las informaciones categorizadas, se hizo una lectura sistematica de todas ellas y se diseiié una
cadena ldgica que contemplase la historia del sector eléctrico amazdnico y las perspectivas de los in-
vestigadores en su época, como reacciond el gobierno a esos problemas, cuales fueron los principales
aciertos en la implementacion de las politicas publicas y, por Ultimo, cuales son las propuestas para el
futuro del sector energético del Amazonas. Ese Ultimo punto puede servir de base para las proximas
investigaciones sobre el tema.

El resultado de ese analisis se detalla en la seccion 4. Analisis del contenido investigado, en el que se
presenta la organizacion de la literatura considerando los temas mencionados en el parrafo anterior.
Ellos serviran de estructura para la seccion.
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4. Analisis del contenido investigado

Esta seccion contempla el analisis del contenido (BARDIN, 2000) procedente de la investigacion de los
58 articulos encontrados. Por medio de la revision sistematica de los textos, fue posible identificar
cinco tipos de temas comunes en la literatura: (4.1) Historia y perspectivas del sector eléctrico amazo-
nico, (4.2) Problemas que la politica energética nacional provoco en el Amazonas, (4.3) Analisis de
aspectos que influyen en la tarifa de la electricidad en el Amazonas, a la luz del caso paraense, (4.4),
Aciertos en la implementacion de las politicas publicas y (4.5) Propuestas para el futuro del sector
energético del Amazonas.

En cada tema se presentan técnicas e indicadores que pueden ayudar a los agentes publicos a planear
politicas publicas que puedan si no solucionar, si mitigar el impacto socioambiental de los problemas
generados por el embrollo energético del Amazonas.

4.1 Historia y perspectivas del sector eléctrico amazonico

Este tema esta compuesto por los articulos mas antiguos de la revision sistematica, en los que se de-
tecto cuadles eran las perspectivas de los investigadores y del gobierno sobre lo que deberia haberse
hecho en el Amazonas para resolver el problema de la demanda de energia, prestando atencion a as-
pectos de desarrollo econdmico, ya que la sostenibilidad en esos estudios aun era seminal.

Desde finales de |la década de los 80, habia la creencia de que la construccion de hidroeléctricas podria
solucionar el problema de demanda de energia de la regidn, considerando la rica cuenca hidrografica.
Paralelamente a eso, Estados Unidos y Europa habian cesado el proceso de construccion de esas cen-
trales al reconocer los negativos impactos socioambientales de su implantacion (D'Ajuz et al., 1989;
Moran et al., 2018).

Volviendo al Amazonas, ya se daba en esos momentos la utilizacion de la energia de las mareas me-
diante artilugios en el estuario del rio Amazonas y se proponia la ampliacion de esas centrales para
atender a toda la region. Complementariamente a eso, se reconocia el potencial de las fuentes reno-
vables como la biomasa y la biodiversidad local, que podia atender al Amazonasy al Brasil y servir de
ejemplo para el mundo sobre como la implementacion de politicas adecuadas podia llevar al desarro-
llo socioecondmico sostenible (Anderson; Nogueira y Tavares Marques, 1993; Redclift, 1994).

4.2 Problemas que la politica energética nacional provocé en el Amazonas

Mientras tanto, a pesar de que el gobierno brasilefio tenia buenas expectativas para el desarrollo sos-
tenible de la regidn, descubrid que la construccion de centrales hidroeléctricas traia dafos sociales y
ambientales que no compensaban el beneficio econdomico que generaban. En otras palabras, el pueblo
amazonico no se tuvo en cuenta en los beneficios de la politica nacional de energia. Surgieron conflic-
tos por toda la region y varios pueblos reivindicaron sus derechos de acceso a un ambiente saludable
con desarrollo econdomico.
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Aunque las centrales hidroeléctricas produzcan menos contaminantes gaseosos que las centrales de
combustibles fdsiles, provocan un gran impacto socioambiental en el area en que son construidas,
modificando la pluviosidad y el caudal de los rios (los dafios se estiman hasta el afio 2050). Pero a pesar
de elloy debido al tamafio del area, hay una gran dispersion de las comunidades y ciudades que nece-
sitan abastecimiento eléctrico y desde la crisis energética de 2001 el gobierno ha acelerado la cons-
truccion de mas hidroeléctricas. (Amaral et al., 2005; Carvalho, 2006; Fearnside, 2002; Stickler et al.,
2013).

Siendo asi, es necesario que la politica energética brasilefa este alineada a la politica de desarrollo por
una cuestion de infraestructura nacional. Mientras eso no ocurre, se produce la expropiacion de tierras
de ribeirinhos y de pueblos indigenas, ademas de modificaciones en el ambiente que alteran el caudal
de los rios para la construccion de hidroeléctricas. Aun asi, las empresas con capital extranjero o de
control estatal estan interesados en innovar los procesos de generacion de energia sostenible, lo que
significa que las politicas publicas se han presentado como un problema mayor que la coyuntura eco-
nomica para el desarrollo de la region a través de la innovacion (Barros; Claro y Chaddad, 2009;
Goldemberg y Lucon, 2007; Manyariy De Carvalho, 2007; Pacheco y Lamberts, 2013).

En ese escenario, es mas evidente que soluciones puramente técnicas no resolveran los problemas
energéticos de la region: es necesario que se discutan soluciones de forma ética y teniendo en cuenta
el aspecto humano, ya que hasta 2011 menos de la mitad de los residentes del Amazonas recibian
energia generada en el propio estado. Ademas, las organizaciones ligadas al sector no tienen una no-
cion definida sobre los principios de sostenibilidad ni los objetivos estratégicos que el gobierno brasi-
lefio tiene para la electricidad. (Borges, 2015b; Borges y De Loureiro, 2014; Borges y Zouain, 2009;
Matos et al., 2011).

También esta el aspecto politico de estos conflictos, pues las intervenciones en la region en busqueda
del desarrollo a cualquier precio han provocado conflictos. Uno de los proyectos mas investigados es
el de la Central de Belo Monte, una de las mayores del mundo, pero que ha perjudicado desde su crea-
cion el ecosistema del rio Xingu, afectando la biodiversidad y a las comunidades ribeirinhas e indigenas
(Machado et al., 2013; Mohor et al., 2015; Santiago et al., 2013; Santiago; Borges y Borges, 2009; Silva;
Miguel y Garcia, 2014).

Por Ultimo, la construccion de esas centrales produce pocos beneficios sociales, ya que presentan baja
empleabilidad y sobreexplotacion de esa mano de obra. El frenesi por la construccidon de esas centrales
ha provocado impactos que van a perdurar durante muchas generaciones, lo que puede ser solucio-
nado por las opciones sostenibles disponibles en la regidn, pero que no son utilizadas a una escala
minimamente regional (Alves y Thomaz Junior, 2013; Fearnside, 2016; Lees et al., 2016; Nascimento
y Alves, 2017).
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4.3. Analisis de aspectos que influyen en la tarifa de la electricidad en el Amazonas, a la luz del
caso paraense.

Las tarifas cobradas por la electricidad en los estados de la federacidn presentan valores diferentes en
la medida en que la composicidn de los costes necesarios para que el insumo energético llegue a las
viviendas esta sujeto a las especificidades de cada region, lo que nos lleva a observar varios aspectos:
economico, politico y demografico. Estas especificidades son mencionadas, por Pessanha et al.
(2010), como relevantes en la composicidn de las tarifas cobradas por la energia eléctrica.

En este analisis enfocado en el estado de Par3, el aspecto econdmico esta representado por la situa-
cion economico-financiera de las Centrales Eléctricas de Para y por el perfil de consumo intensivo de
electricidad por parte de las empresas de extraccion mineral. El aspecto politico sera abordado a partir
de la dindmica adoptada por la planificacion de expansion eléctrica en Para. Y el aspecto demografico
por la caracteristica de dispersion de la poblacion paraense en su territorio (Borges et al., 2017).

En lo que respecta a los aspectos econdémicos que influyen en el sistema de tarifas de la energia eléc-
trica en Para, esta la crisis econdomico-financiera de Celpa, concesionaria paraense. Esta situacion de
la empresa contribuye al aumento de los costes a través del segmento de distribucion de electricidad
(Silva, 2005). Entre los afios 2000 a 2010, la concesionaria que atiende al estado paraense aumento en
un 14,28% su nivel de endeudamiento (Tabla 1). El nivel de endeudamiento representa lo que la em-
presa pidio prestado a terceros por cada R$ 1,00 de capital propio. El crecimiento de este nivel de en-
deudamiento ocurrié de manera relativamente constante en el periodo observado.

Tabla 1: Nivel de endeudamiento general de Celpa (2005-2010).

NIVEL DE
ANO ENDEUDAMIENTO
2000 0,56
2001 0,52
2002 0,55
2003 0,57
2004 0,55
2005 0,59
2006 0,61
2007 0,60
2008 0,59
2009 0,62
2010 0,64

Fuente: Elaborado por los autores a partir de los balances patrimoniales
Celpa de 2005 a 2010 (CELPA, 2011).

El gobierno brasilefio necesité aumentar su control de algunas concesionarias de distribucion de ener-
gia eléctrica a fin de solucionar problemas y regular las actividades de estas a través de Aneel. Levy y
Spiller (1993) y Kessler (2011) alertan de los principales propositos de la regulacidn, que son el incen-
tivo a las inversiones y el apoyo a la eficiencia en la produccion y en el uso y esto implica a las
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concesionarias. Especialmente en relacion con Celpa, el gobierno federal se enfrentaba al desafio de
encontrar alternativas para fortalecer el servicio eléctrico en Parg, y eso significa socorrer financiera-
mente a la empresa para garantizar el mantenimiento y la expansion del derecho constitucional a la
electricidad (Borges et al., 2017).

Otro aspecto econdmico que influye en el sistema de tarifas de la energia eléctrica en Para es el con-
sumo intensivo de electricidad por parte de las empresas de extraccion mineral. Hay que destacar que
el 64,3% de la energia eléctrica generada en el estado de Para en 2003 se utiliza en las industrias de
energia intensiva que operan en el segmento de la extraccion mineral. Las industrias que utilizan ese
porcentaje del consumo son: VALE, Aluminio Brasileiro - Albras, Alumina do Norte do Brasil - Alunorte
e Camargo Corréa Metais - CCM. No se encontraron elementos que indiquen cambios sustanciales en
esta proporcionalidad de consumo en afios mas recientes. Las ayudas proporcionadas por los contra-
tos de suministro de la electricidad producida por la Central de Tucurui, en Pard, representan para
Eletronorte perdidas sustanciales. La constatacion confirma la afirmacion de Borges (2011) cuando
afirma que mas de la mitad de la energia eléctrica procedente de la Central de Tucurui esta dirigida a
las llamadas industrias de energia intensiva de extraccion mineral.

Se observa que el desarrollo en Para de una infraestructura asociada al perfil de estas industrias equi-
vale a adoptar una politica de no agregacién de valor a los bienes producidos en el estado y asumir
ademas los costes socioambientales de esta generacion, lo que dificulta la evolucion del proceso de
desarrollo socioeconomico del estado paraense. Este panorama, ademas de cargar a su poblacion con
los amplios impactos sociales e ambientales provenientes de la construccion de esos grandes proyec-
tos coloca al estado en una situacion de sumision a la l6gica del capital. La concesion de ayudas a las
industrias mineras en Para esta justificada por el consumo a gran escala, sin embargo, la referida con-
ducta no contribuye directamente para beneficios concretos a los paraenses y en cambio sobrecarga
las tarifas globales cobradas al sector residencial, en la medida en que el valor de venta de esta energia
eléctrica a estas industrias es muy barata (Borges et al., 2017).

En relacion con los aspectos politicos que han contribuido a las altas tarifas residenciales de la electri-
cidad en Para, se sefialan las fragilidades en la planificacion de la expansion eléctrica para la poblacion
paraense. Esta realidad muestra similitud con otros estados de la Region amazonica. Se verifico que
el poder publico brasilefio no proporciond condiciones de integracion entre la politica de servicio eléc-
trico y el desarrollo socioecondmico en el estado paraense, ademas de eximirse de un liderazgo con-
ciso en la planificacion de la expansion eléctrica, para traspasar responsabilidades al concesionario
local (Borges et al., 2017). Celpa, por su parte, revela porcentualmente que en el servicio de energia
eléctrica en Para su perfil estratégico es para el servicio en el area de red interconectada (Tabla 2).
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Tabela 2: Consumidores atendidos por Celpa, por red de distribucion (2000-2005-2010).

SERVICIO (%)
REDES } 2000 2005 2010
Interconectada 94,9 92,6 92,8
Aislada 5,1 7.4 7,2
Total } 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaborado por los autores a partir de informaciones de Celpa (2011).

El sistema interconectado es el mas interesante financieramente para la concesionaria, ya que el ser-
vicio por medio de sistemas aislados exige costes mas elevados y menor capacidad de retorno comer-
cial por la baja demanda energética. El papel de requlador, mencionado por Pires y Piccinini (1999),
que el gobierno podria ejercer por medio de Aneel junto a Celpa no se produce de una manera cercana
a favor del estado paraense (Borges et al., 2017).

En cuanto a los aspectos demograficos, se observa una gran dispersion de la poblacidn en la Region
Norte. Se verifica que el estado paraense posee, incluso, la mayor poblacion rural de la Region, con el
31,51% (Tabla 3).

Tabla 3: Poblacion urbana y rural en la Region Norte, por unidad de la federacion (2010).

Unidad Poblacion Poblacion
Federativa Urbana (%) Rural (%)
AC 72,61 27,39
AP 89,81 10,19
RR 76,41 23,59
PA 68,49 31,51
AM 79,17 20,83
RO 73,22 26,78
TO 78,81 21,19

Fuente: IBGE - Censo (2010).

Esta dispersion de la poblacion de la Region amazonica se encuentra ademas con el agravante de las
barreras fisiograficas del estado, que dificulta el servicio eléctrico de la poblacion, pues los costes re-
ferentes a las redes de transmision y distribucion de electricidad tienden a ser mas altos que en mu-
chas otras unidades de la federacion brasilefa.

La dispersidn de la poblacidn del estado de Pard, como ya destacaba Silva en 2000 (2005), es en gran
parte producto de la contradiccion del modelo de la reforma agraria que contribuyd a la formacion de
latifundios en detrimento del apoyo a los pequefios agricultores rurales. Desde esta perspectiva, los
costes de servicio de una poblacion relativamente dispersa, en una gran area territorial, como la
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Region amazonica, son altos, particularmente los costes vinculados a la transmision y distribucion de
la energia eléctrica. Estos costes se trasladan naturalmente a los usuarios de este servicio.

4.4 Aciertos en la implementacion de las politicas publicas

Incluso con tantos problemas, también hubo aciertos que sirvieron para mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos del Amazonas. Ese tipo de politica necesita estudiarse y fomentarse para que sus be-
neficios no se pierdan a lo largo del tiempo y sirvan de ejemplo para el mundo sobre como la imple-
mentacion correcta de buenas estrategias pueden conducir al desarrollo.

La deforestacion para la transmision de energia puede ser hecha de forma sostenible, en especial
cuando lleva energia a las comunidades que estan en las regiones mas remotas del Amazonas, de co-
mun acuerdo entre comunidad y empresas. Esos casos representan ejemplos de como es posible ar-
monizar crecimiento sostenible con disminucion de las desigualdades regionales (Gomez y Silveira,
2010; Marta, 2006; Osterkorn, 2007).

Asi, los programas de distribucion de energia para los locales mas remotos del Amazonas se han mos-
trado productivos. Sin embargo, el aumento en la renta de las familias, derivada del desarrollo econo-
mico provocado por la ampliacion de la oferta energética, aumenta la demanda de ese insumo. Eso
obliga al gobierno a continuar pensando en opciones de matrices energéticas que mantengan los ni-
veles de polucion bajos, a fin de garantizar la sostenibilidad de laregion (Borges, 2012a; Gomez; Téllez
y Silveira, 2015).

4.5 Propuestas para el futuro del sector energético del Amazonas

Por Ultimo, quedan las propuestas para el futuro energético del Amazonas, que se plantean en los
articulos mas recientes (2009 a 2019). Similar a la seccion de aciertos en laimplementacion de politicas
publicas, esta seccidn esta compuesta por los textos que estudian las opciones de las fuentes de ener-
gia y soluciones para la mitigacion de los conflictos en la region, ademas de propuestas de medicion
de los problemas para ayudar a los agentes publicos a pensar estrategias para el sector.

La diversificacion de la matriz energética es fundamental para el desarrollo del sector en el Amazonas,
especialmente como alternativa a los cientos de hidroeléctricas. Existen propuestas que incluyen la
utilizacién de las maderas que bajan por los rios, la utilizacién de aca? (que tiene el potencial de gene-
rar hasta o,5 TWh), la utilizacion mezclada de combustibles renovables y fosiles (que ayuda a reducir
la emisidon de contaminantes), pequenas unidades de generacion de energia que respeten el tamano
de las comunidades, hasta la energia fotovoltaica en escuelas, promoviendo la diversificacion de “cen-
trales” de energia (Bacellar y Rocha, 2010; Becker, 2012; Borges y Zouain, 2009; De Almeida et al.,
2017; Figueirédo Neto y Rossi, 2019; Latrubesse et al., 2017; Pinheiro et al., 2012; Teixeira et al., 2013).

2 Es el fruto de una palmera (Euterpe Oleracea) que crece Unicamente en estado silvestre, en la selva lluviosa al norte del
Brasil.
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En ese sentido, es necesario discutir las estrategias de implantacion de matrices energéticas, conside-
rando la capacidad, el comercio y los recursos disponibles localmente. En otras palabras, de forma
sostenible y que tengan en cuenta aspectos de captacion, transformacion y consumo de energia. Asi,
para la universalizacion del acceso a la electricidad, es importante que existan normativas que inte-
gren alos agentes publicos y a la comunidad, asi como indicadores de sostenibilidad, permitiendo una
mejor gestion de los recursos publicos y la atencion a las demandas sociales (Borges, 2012b; Gomezy
Silveira, 2015; Hernandez, 2012; Melo y Borges, 2017; Neto et al., 2011; Silva y Primo, 2013).

El hecho es que el ecosistema amazdnico esta amenazado por la creciente demanda de energia. Ade-
mas, los organismos internacionales no controlan los gases contaminantes emitidos por las hidroeléc-
tricas y los grandes proyectos de construccion de centrales generan conflictos en la region por la vio-
lacion de los derechos de las comunidades locales afectadas. Estos elementos representan un desafio
para el gobierno brasilefio (Bebbington et al., 2018; Fearnside, 2015; Tundisi et al., 2014).

A pesar de que el estado brasilefio esta buscando opciones de matrices energéticas sostenibles, con-
siderando el potencial de la biomasa del Amazonas, sus politicas no traen beneficios para el estandar
de vida de los habitantes. Las nuevas normas de licencias ambientales necesitan mejorarse, respe-
tando aspectos de sostenibilidad y los deseos de la poblacion local, siendo el papel de los agentes
publicos conciliar el discurso de desarrollo econdmico utilizando matrices renovables en oposicidn al
discurso de la preservacion ambiental — probando que es posible desarrollarse sin daiar a las genera-
ciones futuras (Aldo y Borges, 2019; Carreira, 2016; Gongalves y Sales, 2019; Oliveira; Silva y Tostes,
2015).

5. Conclusiones

El sector eléctrico amazdnico tiene problemas hace mucho tiempo y el gobierno brasilefio tiene difi-
cultades para resolverlos. A lo largo del tiempo, la implementacion de politicas publicas ineficientes
ha generado conflictos con las comunidades locales, destruccion del medio ambiente y compromiso
con la sostenibilidad del Amazonas, lo que deja para la posteridad problemas para resolver potencial-
mente mas graves que los actuales.

Sin embargo, es preciso destacar las acciones estatales que funcionaron, como el incentivo (aunque
seminal) a matrices diversificadas que respetan el tamafo de las comunidades y que consideran los
recursos locales como impulsores de la generacion de energia para los habitantes, colocandolos en
condiciones de desarrollarse econdmica y humanamente. Esas acciones necesitan ser reforzadas y
ampliadas, ya que hay indicios de que funcionan bien y su implementacidn supone bajo coste y alto
beneficio.

También es necesario considerar la posibilidad de sustituir las centrales hidroeléctricas que todavia
estan en proceso de aprobacidn por matrices de biomasa, edlica, solar e incluso de gas natural, pues
son recursos abundantes en el Amazonas. Ese proceso de sustitucion es una oportunidad para convi-
dar a las comunidades a contribuir a solucionar el problema de demanda energética, ya que tratan
directamente con estos recursos.
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La academia ofrece modelos e indicadores de consumo de energia, que muestran donde esta la de-
manda y, con estudios locales, identificar cuales son los recursos disponibles para solucionar los pro-
blemas tanto de la demanda, como de los conflictos socioambientales. Cabe a los agentes publicos
aprovechar toda esa técnica disponible, dialogar con las comunidades y mostrar al mundo que el Ama-
zonas es un espacio para implementar politicas publicas energéticas eficientes y sostenibles.

En ese sentido, este articulo espera contribuir a la academia, a los gestores y agentes publicos del
sector al aportar perspectivas sobre fuentes de energias renovables y ofrecer ayudas para la formacion
de alianzas publicas y privadas y la formulacion de politicas publicas que tengan en cuenta las peculia-
ridades locales.

Las limitaciones de la investigacion incluyen la falta de evaluacion de la calidad de las investigaciones
utilizadas en la revision sistematica, aunque haya sido intencional, pero eso podria mejorarse con es-
tudios aun mas técnicos. También se debe considerar que no hubo un corte cronoldgico que caracte-
rizase las fases del sector, aunque exista una discusion sobre la historia del sector. Ese aspecto tem-
poral puede impulsar la identificacion de problemas nuevos o antiguos que ya fueran solucionados o
que todavia precisan de mas atencion.

Con el objetivo de investigar la problematica de la distribucion eléctrica en la Amazonas y las politicas
publicas para el sector, nuestra intencion era tener una nocion del panorama de la literatura sobre el
tema. Asi, para investigaciones futuras, sugerimos la utilizacion de esta revisidon sistematica como
base para la solucion de los problemas actuales, inclusive utilizando los éxitos como fuente de res-
puestas para las cuestiones del sector eléctrico amazénico que todavia no fueron resueltas.@
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Anexo 1

Cuadro 1 - Literatura sobre Politicas y Problemas del Sector Eléctrico para el Amazonas

Titulo

Autoria

Ano

Conclusiones

Energia e meio ambiente no
Brasil

Administracdo publica do setor
elétrico: indicadores de susten-
tabilidade no ambiente resi-
dencial do estado do Para
(2001-10)

Politicas para a inovagdo no
Brasil: efeitos sobre os setores
de energia elétrica e de bens de
informatica

Environmental and Social Im-
pacts of Hydroelectric Dams in
Brazilian Amazonia: Implica-
tions for the Aluminum Indus-

try

Estimating population and en-
ergy consumption in Brazilian

Amazonia using DMSP night-

time satellite data

Hydropower and the future of
Amazonian biodiversity

Emissions from tropical hydro-
power and the IPCC

Environmental assessment of a
bi-fuel thermal power plant in
an isolated power system in the
Brazilian Amazon region

Dependence of hydropower en-
ergy generation on forests in
the Amazon Basin at local and
regional scales

José Goldemberg; Oswaldo Lu-
con

Fabricio Quadros Borges

Henrique M. Barros; Danny P.
Claro; Fabio R. Chaddad

Philip M. Fearnside

Silvana Amaral; Gilberto
Camara; Antonio Miguel
Vieira Monteiro; José Alberto
Quintanilha; Christopher D. El-
vidge

Alexander C. Lees; Carlos A.
Peres; Philip M. Fearnside;
Mauricio Schneider; Jansen A.
S. Zuanon

Philip M. Fearnside

Cassio Florisbal de Almeida; Vi-
nicius Gongalves Maciel; Mala-
quias Tsambe; Luiz Fernando
de Abreu Cybis

Claudia M. Stickler; Michael T.
Coe; Marcos H. Costa; Daniel C.
Nepstad; David G. McGrath; Li-
via C. P. Dias; Hermann O. Ro-
drigues; Britaldo S. Soares-
Filho
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2007

2012

2009

2016

2005

2016

2015

2017

2013

La politica energética brasilefia necesita estar
alineada con la politica economica de desarro-
llo, pues ella es parte de la infraestructura del

desarrollo econémico.

El aumento de la renta media, reflejo de la dis-
ponibilidad de electricidad y de aumento del
consumo de ese insumo, ha tenido un papel
importante en la economia paraense.

Las empresas cuyo control de capital es esta-
tal o extranjero tienen mas interés por la inno-
vacion, motivado por las politicas destinadas a
ese fin.

La construccion de hidroeléctricas en el Ama-
zonas crea pocos empleos y muchos dafos so-
cioambientales, teniendo, por tanto, bajo
coste-beneficio socioambiental con su im-
plantacion.

Los escaneos nocturnos realizados por satélite
sirven como indicadores de presencia y con-
sumo de energia en la region amazonica, ayu-
dando a las politicas de atencion a la demanda
de este insumo.

La creciente y rapida construccion de centra-
les hidroeléctricas en el Amazonas se esta lle-
vando a cabo sin tener en cuenta varios aspec-
tos perjudiciales desde un punto de vista so-
cioambiental que podrian poner en riesgo el
futuro sostenible de la region.

La emision de gases contaminantes por cen-
trales hidroeléctricas no es controlada por nin-
guno de los organismos internacionales que
controlan la emision de gases, dejando al sec-
tor fuera de las principales medidas de im-
pacto ambiental.

Operaciones de utilizacion de dos combusti-
bles generan menos emisiones contaminantes
que las que utilizan un solo recurso para gene-
rar energia.

La deforestacion en las cercanias de la central
de Belo Monte ha hecho que disminuyan las
precipitaciones de la region y, en consecuen-
cia, el caudal del rio Xingu. En este sentido, de
cara al futuro, se producird una reduccion
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# Titulo Autoria Aio Conclusiones
natural en la capacidad de generacion de
energia de la planta hasta el 2050.

10 Damming therivers of the Am-  Edgardo M. Latrubesse, Eu- 2017 Con la construccion en marcha de mas de 100

azon basin genio Y. Arima, Thomas centrales hidroeléctricas en el Amazonas,
Dunne, Edward Park, Victor R. existe la posibilidad de impactos hidrofisicos y
Baker, Fernando M. d’Horta, bioldgicos en el ecosistema de la region, pro-
Charles Wight, Florian Witt- vocando el empobrecimiento de la cuenca hi-
mann, Jansen Zuanon, Paul A. drografica de la region.
Baker, Camila C. Ribas, Richard
B. Norgaard, Naziano Filizola,
Atif Ansar, Bent Flyvbjerg &
Jose C. Stevaux

11 Exploring the effect of subsi- M. F. Gomez; A. Téllez; S. Sil- 2015 Los nuevos programas de universalizacion de
dies on small-scale renewable veira la electricidad en las regiones mas remotas
energy solutions in the Brazil- del Amazonas han demostrado ser producti-
ian Amazon vos, reduciendo la emision de CO?2y promo-

viendo la generacion de energia sostenible
con reduccion de costes para la poblacion lo-
cal.

12 Assai—An energy view on an Marcos Alexandre Teixeira; 2013 El acai es un producto importante en la econo-
Amazon residue José Carlos Escobar Palacio; mia amazonica, generando un gran impacto

César Rodriguez Sotomonte; de biomasa y siendo capaz de generar aproxi-
Electo Eduardo Silva Lora; Os- madamente 0.5TWh por afio. Representa una
valdo JoséVenturini; Dirk buena alternativa sostenible para la genera-
Aldmann cion de energia.

13 Aresearch onthe use of energy  Fernando B. Matos; José R. Ca- 2011 El 40% de los habitantes de la region amazo-

resources in the Amazon macho; Pollyanna Rodrigues; nica no tiene acceso a la electricidad y el resto
Sebastido C. Guimaraes Jr. esta conectado al sistema energético princi-
pal. Esto ha limitado el crecimiento de la in-
dustria y el comercio en la region, que cuenta
con abundantes recursos que pueden conver-
tirse en energia eléctrica (biomasa, solar, hi-
draulica y gas natural).

14 Sustainable energy policiesfor ~ Michael Redclift 1994 El Amazonas tiene un papel destacado como
the Brazilian Amazon potencial generador de energia para la pobla-

cion local y para Brasil. Por ser una gran re-
serva de biodiversidad y biomasa, tiene el po-
tencial para servir de ejemplo al mundo sobre
politicas publicas de electricidad que respeten
el crecimiento demogréfico y el desarrollo
sostenible.

15 Environmental considerations Waleska Valenca Manyari; Os- 2007 La construccion de centrales hidroeléctricas
in energy planning for the Ama-  mar Abiliode Carvalho Jr. es un objetivo critico por los dafios causados
zon region: Downstream ef- en la region amazonica: deforestacion, expro-
fects of dams piacion de ribeirinhos y tierras indigenas, re-

duccion del caudal de los rios e impactos en
los ciclos bioldgicos de la fauna y flora locales.

16  Wood-fuel biomass from the Atlas Augusto Bacellar; Brigida 2010 Los depdsitos naturales de madera que fluyen

Madeira River: A sustainable

R.P.Rocha
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# Titulo Autoria Ao Conclusiones
option for electricity produc- puede ser utilizada en la generacion alterna-
tion in the Amazon region tiva de energia eléctrica, como opcion al apro-

vechamiento de fuentes contaminantes.

17  Exploratory analyses forthe as-  Guilherme Samprogna Mohor; 2015 La produccion de energia a través de presas
sessment of climate change im-  Daniel Andrés Rodriguez; Ja- en el Amazonas no estd considerando el
pacts on the energy production  vier Tomasella; José Lazaro Si- efecto sobre el cambio climatico provocado
in an Amazon run-of-river hy- queira Junior por la construccion de las centrales. A largo
dropower plant plazo, se produce una reduccion del caudal del

rio, lo que conduce a una disminucién de la ca-
pacidad de generacion de las centrales.

18 Sustainable hydropowerinthe  Emilio F. Moran; Maria Claudia 2018 Los paises de América del Norte y Europa pa-
21st century Lopez; Nathan Moore; Norbert raron la construccion de centrales hidroeléc-

Mller; David W. Hyndman tricas en 1975 debido a los impactos socioam-
bientales generados. Sin embargo, en el Ama-
zonas se acelera la construccion de plantas y
es necesario evaluar el coste sostenible en re-
lacion a la inevitable necesidad de generacion
eléctrica.

19 Energy in the Amazon: Com- Marianne Osterkorn 2007 Las comunidades amazodnicas se han unido a
munities work with energy gi- las grandes corporaciones de generacion de
ants to gain energy access energia para acceder a este insumo a costa de

varias vidas y pérdida de territorio.

20 A methodology for analysis of Rosana Cavalcante de Oliveira; 2015 Brasil ha estado buscando fuentes alternati-
cogeneration projects using oil  Rogério Diogne de Souza e vas y sostenibles para la generacion de ener-
palm biomass wastes asanen-  Silva; Maria Emilia de Lima gia. El Amazonas tiene potencial para generar
ergy source in the Amazon Tostes energia a partir de biomasa, ya que ofrece una

gran diversidad de recursos renovablesy con
bajo coste de implementacion y manteni-
miento.

21 Tide-generated energy at the Scott Douglas Anderson; Ma- 1993 La fuerza de las mareas se ha utilizado para
Amazon estuary: The use of noel Nogueira; Fernando Luiz abastecer a los molinos del estuario del rio
traditional technology to sup- Tavares Marques Amazonas. Sin embargo, es posible aplicar el
port modern development mismo sistema para la generacion de energia

a gran escala para satisfacer las demandas in-
dustriales y comerciales de la region.

22 Forecasting of energy and die-  Jodo C.do L. Neto; Carlos T.da 2011 Es necesario crear métodos para prever el
sel consumption and the cost of ~ Costa Junior; Sandro D. B. Bi- consumo de energia y evaluar el coste de im-
energy production in isolated tar; Walter B. Junior plementacion de centrales eléctricas en el
electrical systems in the Ama- Amazonas considerando las necesidades de la
zon using a fuzzification pro- poblacion.
cess in time series models

23  Electrical energy transmission A. D'Ajuz; E. H. Ellery Filho; A. 1989 Incluso en la década de los ochenta, se espe-

from the Amazon region: hy-
drogen as a promising alterna-
tive in Brazil

M. Conti; M. C. Mattos
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raba que las centrales hidroeléctricas, y mas
precisamente la transmision por electrdlisis de
hidrogeno, respondieran al problema de la in-
suficiencia energética en la region amazonica
y que esto aumentaria los niveles de desarro-
llo en la region.
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# Titulo Autoria Aio Conclusiones

24 Environmental Resistance and Georgia O. Carvalho 2006 Desde la crisis energética de 2001, Brasil ha
the Politics of Energy Develop- reanudado los proyectos de construccion de
ment in the Brazilian Amazon centrales eléctricas en todo el pais y especial-

mente en el Amazonas, reviviendo viejos con-
flictos por el desalojo de tierras, la destruccion
del medio ambiente y la reduccion de la biodi-
versidad en la region. El pais tiene dificultades
para equilibrar el desarrollo con la sostenibili-

dad.

25  The last mile in the Brazilian Maria F.Gomeza; Semida Sil- 2015 Una opcion para el acceso universal a la ener-
Amazon — A potential pathway  veira gia en el Amazonas puede ser un conjunto de
for universal electricity access normativas que acerquen a los agentes publi-

cos a la comunidad, construccion de micro
plantas que aprovechen los recursos renova-
bles de las micro regiones atendidas y ayudas
optimizadas.

26  Greenhouse Gas Emissions Philip M. Fearnside 2002 A pesar de emitir menos gas que sus contra-
from a Hydroelectric Reservoir partes basadas en combustibles fosiles, las
(Brazil's Tucurui Dam) and the centrales hidroeléctricas tienen importantes
Energy Policy Implications impactos ambientales y sociales en las regio-

nes donde estan ubicadas.

27  How many more dams in the J. G. Tundisi; J. Goldemberg; T. 2014 El ecosistema amazdnico estd amenazado por
Amazon? Matsumura-Tundisi; A. C. F. la creciente demanda de energia y es necesa-

Saraiva rio construir plantas hidroeléctricas obser-
vando principios de ingenieria y tecnologias
ecoldgicas.

28 Photovoltaic energy in the en- Genebaldo Sampaio Fi- 2019 El uso de la energia fotovoltaica en las escue-
hancement of indigenous edu-  gueirédo Neto; Luiz Antonio las indigenas puede promover mejoras en el
cation in the Brazilian Amazon ~ Rossi desarrollo agroindustrial de la region, ya que

los estudiantes pueden combinar las activida-
des escolares con la agriculturay la pesca.

29 Sustainable management Giorgiana Pinheiro; Gongalo 2012 La biomasa se presenta como una alternativa
model for rural electrification: Rendeiro; Jodo Pinho; Emanuel para la generacion de energia eléctrica en pe-
Case study based on biomass Macedo quefias comunidades con actividad agricola,
solid waste considering the ya que los costes de implantacion y manteni-
Brazilian regulation policy miento de plantas tradicionales no son viables

para el tamafio de estas comunidades.

30 TheInfrastructure-Extractives-  Denise Humphreys Bebbing- 2018 Los grandes proyectos de infraestructura
Resource Governance Complex  ton; Ricardo Verdum; Cesar energética para el Amazonas generan conflic-
in the Pan-Amazon: Roll Backs ~ Gamboa; Anthony J. Bebbing- tos con las comunidades locales, por la vulne-
and Contestations ton racion de los derechos sociales de sus habitan-

tes.

31 Rural electrification of the Bra-  Maria F. Gdmez; Semida Sil- 2010 La distribucion universal de energia es un mo-
zilian Amazon — Achievements  veira tor eficiente del desarrollo econdmico y hu-
and lessons mano.

32 Assessment of technical and Miguel Pacheco; Roberto Lam- 2013 Las politicas energéticas de Brasil es una difi-

economical viability for large-
scale conversion of single fam-
ily residential buildings into

berts
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cultad mayor que la situacion econdmica del
pais para resolver los problemas de
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zero energy buildings in Brazil: distribucion de energia, como las propuestas
Climatic and cultural considera- de innovacion (ZEB y energia solar residen-
tions cial).

33 Estratégias na Geragdo de Fabricio Quadros Borges 2019 Las acciones estratégicas del gobierno federal
Energia Elétricano Pard e a utilizadas en el sector eléctrico en Para no ge-
Promocao de Estruturas Tecno- neran mejoras en el nivel de vida de las perso-
l6gicas e Mecanismos Competi- nas.
tivos (2014-2017)

34 Gestdo Ambiental e o Indicador  Thais Goraeby Melo; Fabricio 2017 Los indicadores de sostenibilidad ambiental
de Sustentabilidade Ambiental ~ Quadro Borges contribuyen a la toma de decisiones.
da Geracdo da Eletricidade
Consumida no Setor Industrial
do Pard

35 Fontes alternativas e renova- Raphael Santos do Nasci- 2016 Existen varias opciones de energia renovable
veis de energia no Brasil: méto-  mento; Geziele Mucio Alves en Brasil, pero se utilizan poco. A pesar de que
dos e beneficios ambientais la energia edlica y solar se estan expandiendo,

su potencial energético aUn esta poco explo-
rado.

36 Organizagdes do setor elétrico  Fabricio Quadros Borges 2015 Existen dificultades observadas por las organi-
brasileiro: um breve estudo so- zaciones del sector eléctrico, vinculadas a las
bre suas dificuldades diante da acciones del gobierno federal, que aun estan
sustentabilidade lejos de llevar a cabo un proceso estratégico

sostenible en la diversificacion de la genera-
cion de energia.

37 Anadlise dos aspectos econdmi-  Mario Miguel Amin Garcia He- 2014 El estudio muestra los impactos ambientales
cos e socioambientais no Pro- rreros; Fabricio Borges del proyecto Belo Monte do Para.
jeto hidrelétrico Belo Monte,

Para

38 Interpretag¢des sobre sustenta- Fabricio Quadros Borges; Jodo 2014 Las organizaciones investigadas no tienen una
bilidade nas organizagdes do Paulo Borges de Loureiro nocion exacta de las dimensiones de lo que
setor elétrico brasileiro constituye la sostenibilidad.

39 Teoria daEscolha Publica (PU-  André Luiz Nazareth Santiago, 2014 Lo que llevd a un proceso de toma de decisio-
BLIC CHOICE): Uma analiseno  Fabrini Quadros Borges, Fabri- nes para la construccion de una linea de trans-
ambiente do setor de energia cio Quadros Borges mision en el noroeste de Para no fueron as-
elétrica no Brasil pectos econdmicos, sino politicos.

40 Processo decisorio no setorelé-  André Luiz Nazareth Santiago; 2013 Lo que llevo a la construccion de la linea de
trico: um estudo sobre o Fabrini Quadros Borges; Fabri- transmision Tramo-Oeste fue la negociacion
Tramo-Oeste cio Quadros Borges Ismael Ma- politica, no pensar en el bien comun, nien los

tos da Silva aspectos economicos.

41 Desenvolvimento e investimen-  Fabricio Quadros Borges 2012 El ensayo supone un enfoque a los estudios de
tos no setor elétrico paraense: inversion y desarrollo en el sector eléctrico en
uma analise no ambiente do se- entornos especificos para analizar el sector
tor comercial comercial.

42 Ascrises ambientais: uma abor-  Fabricio Quadros Borges 2009 Para solucionar las crisis ambientales no ayu-

dagem a partir dos recursos co-
muns e das relagdes homem-
ambiente na Amazonia
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43 O desafio da matriz elétrica no Fabricio Quadros Borges; 2009 El proceso de diversificacion de la matriz eléc-
estado do Para Désirée Moraes Zouain trica de Pard y las energias renovables juegan

un papel importante en su desarrollo en el
sector eléctrico.

44 Trabalho degradante e geracdo  José Alvez 2014 El problema de los impactos sociales con la
de energia hidrelétrica na acumulacion primitiva de capital y el someti-
Amazobnia miento de los aspectos ambientales en la

construccion de centrales hidroeléctricas en el
Amazonas.

45 Licenciamento ambiental no Bruna Balbi Gongalves; Juliana 2019 La planificacion y construccion de presas en el
atual modelo energético: o de Oliveira Sales rio Madeira ha tenido grandes impactos en los
caso das barragens no Rio Ma- pueblos indigenas y las insurgencias socioam-
deira bientales en el Amazonas.

46 Apontamentos tedrico-meto- José Alvez; Antonio Thomaz 2015 El articulo plantea reflexiones sobre la degra-
doldgicos para a andlisedade-  Junior dacion y sobreexplotacion del trabajo a través
gradagao do trabalho no con- de la industria de produccion de energia eléc-
texto da produgdo de energia trica en la Amazonia.
elétrica na Amazonia

47  Energia e liberdade: Aspectos José Manuel Carvalho Marta 2006 El articulo hace una interpretacion dialéctica
de economia politica e energia sobre la deforestacion para el mantenimiento
na regido da amazodnia meridio- de las lineas de transmision, buscando una
nal de Mato Grosso mejor calidad de vida para los asentados en

esa region.

48 Reflexdes sobre hidrelétricasna  Bertha Koiffmann Becker 2011 El articulo aborda el tema ético, dando fuen-
Amazobnia: agua, energia e de- tes alternativas de energia renovable como
senvolvimento propuesta para la pregunta de si realmente es

necesario construir tantas centrales hidroeléc-
tricas.

49 Hidrelétricas na Amazonia: re- Francisco del Moral Hernandez 2012 El articulo propone una nueva forma de for-
novabilidade e ndo renovabili- mulacion para discutir los problemas energéti-
dade da politica energética. Se cos, considerando aspectos sustentables.

é desejavel a renovabilidade
das formas de conversio de
energia, por que ndo é deseja-
vel renovar a politica energé-
tica?

50 Programa de aceleragdo do Natalino Henrique Medeiros; 2008 El articulo trata sobre la viabilidad de los im-
crescimento: uma analise sobre  Marcela Nogueira Ferrario; An- pactos ambientales en la busqueda del creci-
a construcdo de hidrelétricasna  derson Mutter Teixeira miento economico y la reduccion de las de-
regido da Amazonia Legal sigualdades regionales.

51 Framework para analise dasus-  Ricardo da Silva; Marcos Primo 2013 Es importante que existan criterios que consi-
tentabilidade de fontes de deren la captacion, transformacion y consumo
energia de energia de acuerdo con los aspectos soste-

nibles de la economia, el medio ambiente y la
sociedad.

52 Influéncia do corte de impacto Wilderclay Machado; Raphael 2013 Este estudio prevé la influencia de la reduc-

reduzido nos fluxos de energia

Tapajos; Diego Aguiar; Cintya
Martins
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Titulo

Autoria

Conclusiones

53

54

55

56

57

58

na floresta manejada no leste
da Amazobnia

Poder e conflito nas politicas de
infraestrutura energética: ana-
lise dos textos de comunicagdo
produzidos no planejamento de
hidrelétricas no Oeste do Para

Paradoxo da energia elétrica no
estado do Par: um estudo dos

fatores que contribuem as altas
tarifas residenciais (2005-2014).

Regulation versus litigation:
perspectives from economics.

Regulations, institutions and
commitment in telecommuni-
cations: a comparative analysis
of five country studies.

Avaliacdo dos custos operacio-
nais eficientes das empresas de
transmissdo do setor elétrico
Brasileiro: uma proposta de
adaptacdo do modelo DEA
adotado pela Aneel.

A dindmica excludente do sis-
tema elétrico paraense.

Larissa Carrera

Borges, F. Q.; Rodrigues, . M.;
Oliveira, A. S. P.

KESSLER, D. P

LEVY, B.; SPILLER, P. T.

PESSANHA, J. F. M., MELLO,
M. A.R.F. de, BARROS, M., e
SOUZA, R.C

SILVA, M. V.M. da

2016

2017.

2011

1993

2010

2005

Fuente: los autores

El estudio analiza los grupos que defienden el
desarrollo econdmico, con el discurso de las
energias limpias y el desarrollo sostenible y
otros que defienden la preservacion del medio
ambiente y los medios de vida de las personas
impactadas por los grandes proyectos en
Para.

El Estado de Para podria tener un potencial
energético con tarifas mas accesibles a la po-
blacion.

El propdsito de la regulacion es fomentar la in-
version y mejorar la eficiencia de los servicios.

El propdsito de la regulacion es fomentar la in-
version y mejorar la eficiencia de los servicios
publicos.

Propuesta de adaptacion del modelo DEA 'y
presentacion de un analisis de sensibilidad de
los resultados obtenidos por los dos modelos.

La dispersion de la poblacion de Para se debio
a un modelo contradictorio de Reforma Agra-
ria y cred latifundios y aumentd la distancia
geografica entre los habitantes.

Nota: Titulo corresponde al titulo del articulo encontrado; Autoria contiene el nombre de los autores del articulo; el Afio

en que fue publicado en la revista; y Conclusiones, es un resumen de los aspectos mas importantes sefialados por los au-

tores sobre el problema de investigacion de su articulo.
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Resumen

La presente investigacion analiza el proceso de implementacion de la politica de comunicacion
para medios comunitarios en Ecuador, durante el periodo 2013-1029, e identifica los resultados
obtenidos y los posibles factores que explican dichos resultados. Para ello, el estudio se funda-
menta en un modelo de analisis basado en las propuestas de Winter (2014) y Sabatier y Mazma-
nian (1981) y recurre a la revision documental y entrevistas para la recoleccion de datos. La in-
vestigacion concluye que los resultados de la implementacion de la politica de comunicacion
para medios comunitarios fueron escasos debido, principalmente, a factores de tipo politico y
técnicoinherentes alafase de implementacion, perotambién alasfases de formulacidny disefio
y al contexto mismo de la politica.
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Resumo

Esta pesquisa analisa o processo de implementacao da politica de comunicagdo para os meios de
comunicagao comunitarios no Equador, durante o periodo 2013-1029, e identifica os resultados
obtidos e os possiveis fatores que explicam esses resultados. Para tanto, o estudo baseia-se em um
modelo de analise baseado nas propostas de Winter (2014) e Sabatier e Mazmanian (1981) e utiliza
revisdo documental e entrevistas para a coleta de dados. a politica. A pesquisa conclui que os re-
sultados da implementacdo da politica de comunicagao para os meios de comunicagdo comunita-
rios foram escassos, principalmente devido a fatores politicos e técnicos inerentes a fase de imple-
mentag¢do, mas também as fases de formulacao e desenho e ao prdprio contexto da politica.
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Abstract

This research analyzes the process of implementation of the communication policy for commu-
nity media in Ecuador, during the period 2013-1029, and identifies the results obtained and the
possible factors that explain these results. To do this, the study is based on an analysis model
based on the proposals of Winter (2014) and Sabatier and Mazmanian (1981) and uses documen-
tary review and interviews to collect data. The research concludes that the results of the imple-
mentation of the communication policy for community media were scarce, mainly due to polit-
ical and technical factors inherent to the implementation phase but also to the formulation and
design phases and the context of the politics.

Keywords

Public policies; implementation; media; community media; Ecuador.

Introduccion

A inicios del siglo XXI algunos paises de América Latina dirigidos por gobiernos de izquierda, entre
ellos Ecuador, emprendieron iniciativas para regular el sector de la comunicacidn y generaron legisla-
ciones como el principal instrumento de politica publica. Las nuevas legislaciones incluyeron, entre
otras, el reconocimiento de los medios comunitarios como un actor mas del sistema mediatico y una
serie de medidas para promoverlos.

En el caso ecuatoriano, el gobierno del expresidente Rafael Correa (2007-2017) desarrolld instrumen-
tos normativos que delinearon la politica publica para los medios de comunicacion publicos, privados
y comunitarios. La Constitucion de 2008 y la Ley Organica de Comunicacion (LOC) de 2013 fueron los
mas importantes. La Carta Magna reconocid por primera vez a los medios comunitarios como uno de
los tres tipos de medios de comunicacion existentes en el pais, junto a los medios publicos y privados,
y la ley de comunicacion definid estrategias especificas para promover su creacion y fortalecimiento.

Hasta ese momento, la legislacion existente en comunicacion habia ignorado a los medios comunita-
rios o en el mejor de los casos los reconocié de manera parcial e imponiéndoles limitaciones para el
desarrollo de su actividad.

La Ley de Radiodifusiony Television de 1975, creada en el gobierno dictatorial de Guillermo Rodriguez
Lara, no reconocia a los medios comunitarios como parte del sistema mediatico ecuatoriano sino Uni-
camente a los medios comerciales privados y los de servicio publico (Art. 6). Al no ser reconocidos por
la ley, los medios comunitarios que querian acceder a una frecuencia de radiodifusion se vieron en la
necesidad de identificarse como medios de servicio publico o como medios comerciales privados. En
ambos casos habia un perjuicio a los medios comunitarios. Si se identificaban como medios publicos
se les prohibia recibir ingresos por publicidad (Art. 8), lo que ponia en riesgo su capacidad de
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sostenibilidad, y si se identificaban como medios privados se les obligaba a formar parte de un sector
que no respondia a sus caracteristicas y propositos.

En 1995, con la reforma a la Ley de Radiodifusion y Television durante el gobierno de Sixto Duran
Ballén, “las estaciones de radiodifusion comunal” fueron reconocidas como parte de los medios de
servicio publico, aunque la prohibicion de acceder a publicidad comercial continué e incluso se limitd
su potencia de transmision y se supedito su existencia a una aprobacion militar (Art. 17). En este mismo
sentido, el Reglamento General a la Ley de Radiodifusion y Television (1996) establecio que las con-
cesiones de frecuencias para estaciones de radiodifusidn comunal seran Unicamente para las comu-
nas, no para ninguna otra organizacion social y previo informe favorable del Comando Conjunto de
las Fuerzas Armadas de que no alientan contra la sequridad nacional interna o externa del pais (Art.
6).

Fue necesaria otra reforma a la ley en 2002 para que se eliminen las restricciones publicitarias que
limitaban el financiamiento de los medios comunitarios y se reconozca con mayor amplitud su vinculo
con la comunidad y con las organizaciones sociales (Art. 8). No obstante, los medios comunitarios se-
guian sin ser plenamente reconocidos por la ley, la cual Unicamente reconocia dos tipos de medios de
comunicacion: el privado y el publico, situacion que continud invariable hasta la Constitucion de 2008.

Tras el reconocimiento de los medios comunitarios en la Carta Magna, la Ley Organica de Comunica-
cion de 2013 ratifico tal reconocimiento y los definié como aquellos que no tienen fines de lucro, su
rentabilidad es social y cuya propiedad, administracion y direccion corresponden a colectivos u orga-
nizaciones sociales sin fines de lucro, a comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades. Ademas, la
misma norma establecio tres estrategias para promover su creacion y fortalecimiento: acciones afir-
mativas, financiamiento y distribucidn equitativa de frecuencias.

La entrada en vigor de la LOC, el 25 de junio de 2013, implicaba para el gobierno ecuatoriano la nece-
sidad de desarrollar una serie de medidas que permitan llevar a la practica lo establecido en la ley; sin
embargo, la formulacion de una politica publica o la promulgacion de una ley no garantizan su imple-
mentacion y mucho menos el logro de sus objetivos.

Precisamente, experiencias similares sobre leyes de comunicacion en la region no lograron los resul-
tados esperados. En Uruguay la Ley 18.232 de Servicio de Radiodifusion Comunitaria de 2007 ha te-
nido un “cumplimiento incompleto, lento o defectuoso” (Kaplun, 2015: 184), debido principalmente a
que su pieza clave, el Consejo Honorario Asesor de Radiodifusion Comunitaria, “carece de los minimos
recursos que requiere el normal desempefio de las tareas que se le ha asignado por ley, su labor no
cuenta con funcionarios ni infraestructura ni apoyo administrativo de ninguna especie” (Grafa, 2013:
104). Otro ejemplo es Argentina, la Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual 26.522 aprobada
en 2009 logré ciertos avances para los medios privados sin fines de lucro, que incluye a los medios
comunitarios, pero lo realizado fue limitado (Marino et al., 2015: 7) y no pudo frenar el escenario de
“sospecha y persecucion” (Segura y Linares, 2017: 57) que se instalo para el sector comunitario en el
gobierno de Mauricio Macri (2015-2019).
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En este sentido y a la luz de las experiencias mencionadas, resulta pertinente analizar si la implemen-
tacion de la Ley Organica de Comunicacion promulgada en 2013 por el gobierno ecuatoriano alcanzo
o no los resultados propuestos para el sector comunitario y qué factores fueron determinantes para
dichos resultados.

2. Propuesta tedrica

Desde el trabajo pionero de Pressman y Wildavsky (1973) en la que evidencian la importancia de la
ejecucion de una politica para el logro de los objetivos, muchos investigadores han propuesto diferen-
tes modelos para analizar el proceso de implementacion, los cuales son agrupados principalmente en
tres enfoques: top-down, bottom-up y mixto.

El enfoque top-down o de arriba hacia abajo centra su atencion en el rol de los tomadores de decision
y sus ideas fundamentales son la primacia jerarquica de la autoridad, la distincion entre el universo
politico y el mundo administrativo, y la busqueda del principio de eficiencia (Meny y Thoenig, 1992:
159). Representantes de este enfoque sefalan que el proceso de implementacion puede ser afectado
por factores como la complejidad de la accion conjunta (Pressman & Wildavsky, 1973); la magnitud
del cambio requerido y el grado de consenso de los participantes (Van Meter y Van Horn, 1975); y, la
tratabilidad del problema, la capacidad estructuradora de la ley y las variables externas (Sabatier y
Mazmanian, 1981).

El enfoque bottom-up o de abajo hacia arriba orienta su mirada en el personal que da el servicio y se
interesa en conocer cuales son las caracteristicas y circunstancias adecuadas para que este personal
ofrezca un servicio que satisfaga las demandas de los usuarios. El énfasis de las propuestas de algunos
de sus representantes esta en la accion de los burdcratas de calle (Lipsky, 1971); el contexto institucio-
nal (Berman, 1978) y los modelos organizacionales (Elmore, 1981) como factores determinantes de la
ejecucion de la politica.

Finalmente, el enfoque mixto o hibrido trata de integrar las visiones top-down y bottom-up para apro-

vechar lo mejor de cada una de ellas, considerando que ambos enfoques no son excluyentes uno del
otro y que es necesario integrar las perspectivas de jerarquia y control de los altos decisores con la de
autonomia y adaptacion de los responsables operativos. Las coaliciones promotoras de intereses (Sa-
batier, 1986); el modelo comunicativo (Goggin, 1986); el grado de ambigledad y nivel de conflicto
(Matland, 1995); y, el modelo de implementacion integrada (Winter, 2014), son las propuestas inves-
tigativas de algunos de sus representantes.

Conforme al propdsito analitico del presente trabajo, se eligid dos modelos para fundamentar la in-
vestigacion, uno corresponde al enfoque mixto y el otro al enfoque top-down, identificandose en ellos
variables comunes y/o que se consideran pertinentes y relevantes. El modelo de implementacion in-
tegrado de Winter (2014) constituye la base de la estructura para nuestro analisis, debido a que su
mirada amplia e integral del proceso de implementacion permite verlo no como algo aislado y de un
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momento en particular de la politica sino como un continuum articulado que pone énfasis en los vincu-
los que mantiene con la formulacion y disefio de la politica, y con los resultados y el contexto.

El otro modelo considerado es el de Sabatier y Mazmanian (1981). El aporte de este modelo para nues-
tra investigacion es su énfasis en la capacidad de la ley para influir en el proceso de implementacion,
pues nuestro objeto de estudio son precisamente las estrategias de politica publica establecidas en la
Ley Organica de Comunicacion para los medios comunitarios.

Fundamentado en los modelos de Winter (2014) y Sabatier y Mazmanian (1981), nuestra propuesta
analitica contempla cuatro grupos de variables:

e Primero, la variable dependiente son los resultados de la politica, los cuales dependen del com-
portamiento de las variables involucradas en el proceso de formulacion y disefio, implementa-
cion y el contexto de la politica. Los resultados son valorados en funcion del cumplimiento o
no de los objetivos establecidos para los medios comunitarios en la LOC, mismos que corres-
ponden a las tres estrategias que define la ley para este sector: acciones afirmativas, financia-
miento y distribucion equitativa de frecuencias.

e Segundo, el grupo de variables independientes que corresponde a la formulacidn y disefio de la
politica tomara en cuenta el conflicto entre los actores, los objetivos, |a teoria causal y las enti-
dades responsables como los elementos fundamentales a ser analizados, considerando que los
problemas de la implementacion pueden encontrarse en el proceso de formulacion y disefio
de la politica (Winter, 2014: 282) o que una ley que incluya en su texto determinados elementos
puede incrementar la posibilidad de alcanzar los objetivos de la misma (Sabatier, 1981).

e Tercero, las variables independientes del proceso de implementacion corresponden al compor-
tamiento que muestran los encargados de ejecutar la politica y sus destinatarios, es decir, este
conjunto de variables involucra las acciones de las instituciones, las autoridades, los funciona-
rios responsables y el grupo objetivo.

e Cuarto, las variables independientes del contexto corresponden a las condiciones econdmicas,
sociales y politicas que pueden afectar al proceso de implementacion, aunque el presente es-
tudio se centra basicamente en las condiciones politicas.

A partir de lo sefialado, se analiza la implementacion de la politica de comunicacion para medios co-
munitarios en Ecuador durante el periodo 2013-2019, con base en los principales planteamientos de
los modelos elegidos: la integralidad del proceso de implementacion de Winter (2014) y el énfasis en
la capacidad de la ley para influir en la ejecucion de la politica de Sabatier y Mazmanian (1981).

3. Metodologia

El estudio tiene un alcance descriptivo y explicativo a la vez, pues busca en primera instancia caracte-
rizar el proceso de implementacion de la politica para medios comunitarios en Ecuador, como paso
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fundamental para identificar los resultados alcanzados con su implementacion y determinar los posi-
bles factores que influyeron para que se produzcan estos resultados.

Para tal efecto, se realiza el analisis de las tres estrategias de politica publica establecidas en la Ley
Organica de Comunicacion para los medios comunitarios, y que son:

Acciones afirmativas:
e (Crédito preferente para la conformacion de medios comunitarios y la compra de equipos;

e Exenciones de impuestos para la importacion de equipos para el funcionamiento de medios
impresos, de estaciones de radio y television comunitarias;

e Acceso a capacitacion para la gestion comunicativa, administrativa y técnica de los medios co-
munitarios.

Opciones de financiamiento:

e Contratacion preferente por parte de las entidades estatales de los servicios que ofrecen los
medios comunitarios en publicidad, disefio y otros que implique la difusion de contenidos edu-
cativos y culturales.

e Fondos concursables generados por entidades publicas para la difusion cultural y educativa a
través de los medios comunitarios.

e Inversion en publicidad privada de al menos el 10% en medios de comunicacion de cobertura
local o regional.

Distribucion equitativa de frecuencias:
e Laasignacion de las frecuencias todavia disponibles (Concurso de Frecuencias);

e Lareversion de frecuencias obtenidas ilegalmente o por incumplimiento de las normas técni-
cas, juridicas para su funcionamiento o fines para los que les fueron concesionadas.

e Laconversion de medios privados y publicos a medios comunitarios.

Se estudia el periodo 2013-2019, considerando que nuestro instrumento de politica publica analizado
es la Ley Organica de Comunicacion, misma que fue aprobada en junio de 2013 y estuvo vigente hasta
febrero de 2019, fecha en la que fue reformada.

La recoleccion de datos se realiza a mediante la investigacion documental y la entrevista semiestruc-
turada. La investigacion documental comprendid la revision de leyes, planes, reglamentos, resolucio-
nes, informes y otros, que fueron obtenidos principalmente en el Consejo de Regulacién y Desarrollo
de la Informacién y Comunicacidn (Cordicom) y la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomu-
nicaciones (Arcotel); mientras que las entrevistas se realizaron a los actores vinculados con la imple-
mentacion de la politica y/o con los medios comunitarios. En total fueron nueve entrevistados: cuatro
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ex funcionarios del Cordicom; un ex funcionario de la Arcotel; un ex representante de la Coordinadora
de Medios Comunitarios Populares y Educativos del Ecuador (Corape); y, tres representantes de me-
dios comunitarios.

4. Analisis y resultados

4.1. Condiciones iniciales y disefio de la politica

El analisis de las etapas de formulacion y disefo de la politica permitio identificar algunos elementos
que convivieron y condicionaron la implementacion de la politica para medios comunitarios: contexto
conflictivo, el disefo de la ley y la institucionalidad.

a) Contexto conflictivo. - Antes y durante la implementacion de la politica existid un contexto conflic-
tivo entre el gobierno y los grandes medios de comunicacion privados. Acciones del gobierno como
grabar con el 12% de IVA a la importacion del papel periddico, las constantes réplicas y pedidos de
rectificaciones por parte de la Secretaria de Comunicacion a los medios, las demandas contra perio-
distas, un espacio en el Enlace Ciudadano del presidente Correa para rebatir a los medios, entre otros,
generaron criticas y duras reacciones de los grandes medios de comunicacion privados y organismos
nacionales (Aedep) e internacionales (SIP) vinculados con este sector.

La oposicion al gobierno por parte los principales medios de comunicacion del pais, tuvo su mayor
expresion en el boicot a la ley comunicacion que llevé adelante este sector y sus defensores en la
Asamblea Nacional, lo que hizo necesaria la realizacion de un Referéndum y Consulta Popular en mayo
de 2011, en la que se pregunto a los ecuatorianos sobre la necesidad de aprobar una ley de comunica-
cion que cree un Consejo de Regulacidn para el sector. Los ecuatorianos votaron a favor obteniendo
el Si el 51,67% de los votos y el NO el 48,32%. La Ley Organica de Comunicacion fue aprobada en la
Asamblea Nacional el 14 de junio de 2013 con 108" de 137 votos a favor y que correspondian a los
asambleistas del partido de gobierno, entrando en vigor el 25 de ese mismo mes y afio.

b) Disefio de la ley.- El disefio de la politica para los medios comunitarios se concretd en una ley de
comunicacion con ciertas especificaciones para este sector. Por un lado, la norma tenia como objeti-
vos la creacion y el fortalecimiento de los medios comunitarios y tres estrategias para alcanzarlos:
acciones afirmativas, financiamiento y distribucion equitativa de frecuencias. Las dos primeras estra-
tegias se enfocaban en los medios comunitarios que ya contaban con una frecuencia, siendo su obje-
tivo el fortalecimiento de estos medios (objetivo cualitativo), y la tercera estrategia se ubicaba en el

1 La aprobacion de la Ley Organica de Comunicacion se realizéd mediante votaciones separadas segun los titulos de la ley,
cada uno de los cuales tuvo entre 108 y 110 votos a favor, del total de 137 asambleistas. Los primeros considerandos, en-
tre los articulos 1 al 10 se aprobaron con 108 votos.El titulo sequndo sobre principios y derechos (art. 10 hasta art. 44) con
108 votos.El titulo tercero sobre sistemas de comunicacion social (art. 45 a art. 59) 108 votos. El titulo cuarto sobre regu-
lacion de contenidos (art. 60 a art. 69) con 108 votos. El titulo quinto sobre medios, publicidad y produccion nacional (art.
70 a art. 104) con 110 votos. El titulo sexto sobre espectro radioeléctrico (art. 105 a art. 119) con 110 votos a favor. Las
disposiciones transitorias, reformatorias y derogatorias y la final se aprobaron con 108 votos a favor.
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momento previo a la existencia del medio, y su objetivo era impulsar su creacién, mas aun, que el
sector comunitario acceda al 34% de las frecuencias del espectro radioeléctrico (objetivo cuantita-
tivo). Tanto el objetivo cualitativo como cuantitativo son consideradas por Sabatier y Mazmanian
(1981) como los dos niveles de objetivos mas claros y coherentes que se pueden definir en una politica
publica; sin embargo, la forma en cdmo estaban estructurados en la LOC, sin indicadores medibles
(objetivo cualitativo) y sin plazos de ejecucion (objetivos cualitativo y cuantitativo) afectaron la capa-
cidad de la norma para influir en el proceso de implementacion, tanto asi que, por ejemplo, el Unico
de los tres concursos de frecuencias que finalmente se realizo en todas sus fases se convoco tres afos
después de aprobada la ley y un afio antes de que finalizara el gobierno del ex presidente Correa.

Por otro lado, la ley también determind que las instancias encargadas de llevar a la practica las estra-
tegias planteadas para los medios comunitarios eran el Cordicom y la autoridad de telecomunicacio-
nes. El Cordicom era la principal institucion encargada de implementar y velar por el cumplimiento de
la politica para los medios comunitarios, pues intervenia en las tres estrategias definidas para este
sector; mientras que la autoridad de telecomunicaciones intervenia Unicamente en lo referente a la
distribucion equitativa de frecuencias.

c) Institucionalidad.- Un elemento importante a tener en cuenta para entender el desenvolvimiento
de la politica para el sector comunitario y de las instituciones responsables de implementarla es que
era la primera vez que en el Ecuador una ley reconocia a los medios comunitarios como un tipo de
medio de comunicacion con derechos y responsabilidades, no existian experiencias previas de politi-
cas publicas creadas para este sector y las instituciones a quienes se les responsabilizd de velar por su
cumplimiento también fueron recién creadas con la ley de comunicacion, como fue el caso del Cordi-
com (2013), o sufrieron transformaciones durante la vigencia de la ley, como sucedio con la autoridad
de telecomunicaciones (2015), por lo que en un primer momento estas instituciones tuvieron que es-
tructurarse desde cero o restructurarse, segun sea el caso, para cumplir con las responsabilidades que
les habian sido asignadas.

Adicionalmente, tanto en el Cordicom como en la autoridad de telecomunicaciones (Arcotel) existio
un cambio constante de autoridades. Entre 2013-2019 el Cordicom tuvo cinco presidentes, mientras
que entre el 2015-2019 Arcotel tuvo seis directores ejecutivos, lo que ocasion6 cambios, redirecciona-
mientos y retrasos en el trabajo de las instituciones. Asimismo, una dificultad con la que convivio la
implementacion de la politica para medios comunitarios fue no contar con una instancia encargada
de su ejecucion, pues la Direccion de Contacto Ciudadano del Cordicom, instancia que hasta junio de
2015 se encargaba de las acciones afirmativa, fue eliminada del Estatuto Organico del Cordicom?, sin
trasladarse esta competencia a ninguna otra instancia.

2 El Estatuto Organico de Gestion Organizacional por Procesos del Cordicom tuvo cuatro versiones en el periodo de ana-
lisis: diciembre de 2013 a junio de 2015; junio de 2015 a marzo de 2017 (reforma); marzo de 2017 a julio de 2017 (reforma);
julio de 2017 a diciembre de 2020 (reforma). La segunda version fue la que mas cambios tuvo, tanto en el numero de di-
recciones como en las atribuciones, responsabilidades y productos. La tercera y cuarta version implicaron pocas modifi-
caciones y Unicamente en lo concerniente a los productos.
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4.2. Implementacion de la politica: acciones, resultados y posibles razones

El analisis de la implementacion de cada una de las tres estrategias establecidas por la LOC para los
medios comunitarios permitié poner en relacion las acciones realizadas, los resultados obtenidos y las
posibles razones que generaron esos resultados.

a) Acciones Afirmativas. Esta estrategia para los medios comunitarios contempla los créditos prefe-
rentes, la exencion de impuestos para importacion de equipos y las capacitaciones para el sector co-
munitario.

Sobre el crédito preferente para la conformacion de medios comunitarios y la compra de equipos, las ac-
ciones realizadas por el Cordicom comprenden basicamente algunas reuniones, oficios e informes,
pero nada significativo que hubiera permitido avanzar en esta estrategia. Se identificaron algunos
productos financieros de la Corporacion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias (Conafips) desti-
nados a los actores de la economia popular y solidaria; el producto Crédito Directo — Activo Fijo para
el cambio del sistema analdgico al sistema digital de los operadores de TV por parte de la Corporacion
Financiera Nacional (CFN); vy, los créditos para las asociaciones no financieras de la economia popular
y solidaria que se dediquen a actividades de produccion, comerciales o de servicios de BanEcuador
(Cordicom, 2017, pp. 3-5). Todas estas acciones no fueron construidas de manera especifica para los
medios comunitarios por lo que estos actores no accedieron a ellos y sus resultados fueron inexisten-
tes.

Con respecto a las exenciones de impuestos para la importacion de equipos para el funcionamiento de
medios impresos, de estaciones de radio y television comunitarias, el Cordicom realiz6 reuniones con el
Comité de Comercio Exterior (Comex), organismo rector de la politica comercial, y con el Servicio Na-
cional de Aduana del Ecuador (Senae), instancia encargada de implementar y controlar lo dispuesto
por el Comex en materia de politica comercial, para articular las acciones que permitan la exoneracion
de impuestos para laimportacion de equipos para el funcionamiento de medios comunitarios; sin em-
bargo, poco o nada se concretd de la exencion de impuestos para los medios comunitarios.

En lo referente al acceso a capacitacion para la gestion comunicativa, administrativa y técnica de los
medios comunitarios, el Cordicom en 2014 realizé la “Encuesta nacional de trabajadores y profesiona-
les de la comunicacion en Ecuador”, cuyos resultados sirvieron para definir un plan de profesionaliza-
cion para los trabajadores de la comunicacion, el cual tiene cinco estrategias (escolaridad inconclusa,
certificacion de competencias laborales, titulacion en carreras tecnoldgicas, titulacion en carreras de
grado y posgrado y formacion continua) que si bien no son especificamente para los medios comuni-
tarios, dos de ellos permitieron ejecutar acciones dirigidos a este sector.

En el marco de la certificacion de competencias laborales el Cordicom trabajo en conjunto con la Se-
cretaria Técnica del Sistema Nacional de Cualificaciones y Capacitacion Profesional (Setec), revisando
y actualizando perfiles y puestos de trabajo, siendo dos de los perfiles actualizados el de programador
de contenidos para medios comunitarios y productor-realizador de contenidos para medios comuni-
tarios. Asimismo, en el ambito de la titulacion de nivel superior - tercer y cuarto nivel, el Cordicom
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suscribio un convenio con la Universidad Internacional de la Rioja (UNIR) producto del cual 12 trabaja-
dores de los medios comunitarios accedieron a becas de estudios de tercer nivel; y, apoyo la aproba-
cion de la Maestria Profesional en Comunicacion con mencion en Medios Publicos y Comunitarios que
desde el primer semestre del 2016 y hasta la actualidad oferta la Universidad Estatal de Milagro.

De manera general, los resultados en la estrategia de acciones afirmativas para los medios comunita-
rios fueron minimos debido principalmente a que el Cordicom no contaba con una instancia respon-
sable de impulsar estas acciones y tampoco expidié un reglamento que norme su implementacion.
Asimismo, existio desconocimiento de las entidades publicas del sistema financiero y de comercio ex-
terior sobre la LOC, los medios comunitarios y de su responsabilidad de hacer afectivos algunas accio-
nes en beneficio del sector de la comunicacion comunitaria.

b) Financiamiento.- Sobre los contratos preferentes y los fondos concursables no existe evidencia que
algun medio comunitario haya accedido a este beneficio; y, en cuanto a la distribucion del 10% de la
publicidad privada entre los medios regionales y locales, la Direccion de Investigacion y Analisis del
Cordicom realizd un estudio donde se proponia la manera como hacer esta distribucion pero nunca
fue aprobada por las autoridades de la institucion, por lo que el Cordicom nunca emitié el Reglamento
para normar la distribucidn del 10% del presupuesto de los anunciantes privados. Lo mas destacado
en esta estrategia fue la inclusion del servicio publicitario de las radios comunitarias en el Catalogo
Dinamico Inclusivo del Servicio de Contratacion Publica (Sercop), que permitid que 25 radios comuni-
tarias ofrezcan 16 diferentes servicios de cuiias publicitarias entre el 2016 y 2019.

Los resultados y avances en laimplementacion de las opciones de financiamiento definidas por la LOC
para los medios comunitarios fueron minimas o incluso nulas. Las razones de estos resultados giran
en torno al desconocimiento de la ley de comunicacion por parte de las instituciones publicas para la
contratacion preferente y los fondos concursales y la falta de interés y voluntad politica de las autori-
dades del Cordicom en el caso del reglamento del 10% de la publicidad privada.

c) Distribucion equitativa de frecuencias. La puesta en practica de la estrategia para alcanzar la distri-
bucidn equitativa de frecuencias de 33% para los medios privados, 33% para los publicos y 34% para
los comunitarios, se fundamento en la reversion de frecuencias, la conversion a medios comunitarios
y el concurso de frecuencias.

Sobre la reversion frecuencias, desde el 2014 la autoridad de telecomunicaciones inicio procesos de
terminacion de contratos de uso de frecuencias que presentaban irreqularidades en sus concesiones,
impago de tarifas, arrendamientos o transferencias de frecuencias, entre otros, siendo los resultados
obtenidos 229 procesos de terminacion de contratos de uso de frecuencias del espectro radioeléctrico
iniciados, de los cuales 16 finalizaron con la terminacion de dichos contratos, y corresponden a: Enlace
Cadena Cristiana de Television y Ecotel, y las radios Antena Tres, General Don Eloy Alfaro Delgado,
Stereo Alegria, Los 40 principales de Imbabura, Carica FM, Otavalo, Centro Radiofdnico de Imbabura,
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Antena Tres, Unidn, Radio Santiago, Radio Poder3, Chasquis del Norte, Radio Net AM y Radio 101.9
FM.

En cuanto a la conversion a medios comunitarios, tanto el Cordicom como la autoridad de telecomuni-
caciones emitieron las respectivas resoluciones para viabilizar la conversion de medios identificados
como privados o publicos a medios comunitarios. En total 14 medios pasaron a ser comunitarios.

Tabla 1. Medios privados y publicos que se convirtieron en medios comunitarios

Nombre del medio

Radio Escuelas Radiofdnicas Populares ERPE
Alfaro FM

Maria

HCJB La voz y ventana de los Andes (matriz Guayaquil)
Contacto nuevo tiempo

HCJB La voz y ventana de los Andes (matriz Quito)
IRFEYAL

Runakunapac Yachana Huasi

Asomavision

La voz del Upano

Sucumbios FM

TV catdlica Los Encuentros

La voz de Zamora

Latacunga FM

Fuente: Arcotel, resoluciones 2015y 2016. Elaborado por: autora (2021)

En lo referente al concurso de frecuencias, entre el 2013 y 2019 la autoridad de telecomunicaciones
convoco a tres concursos publicos de frecuencias, dos en 2014 y uno en 2016. El primer y sequndo
concursos fueron convocados en febrero y julio de 2014, y correspondian a 22 frecuencias de radio en
FMy 27 frecuencias de radio en FM y AM y television, respectivamente. Ambos concursos, mediante
la Resolucion ARCOTEL-2016-0391, fueron declarados desiertos por la autoridad de telecomunicacio-
nes sefialando que no cumplia con “los parametros técnicos, econdmicos, y, juridicos, al no permitir una
correcta distribucion de frecuencias [...] asi como los proyectos comunicacionales presentados por los par-
ticipantes no cumplen con los parametros del Proyecto Comunicacional”, establecidos en el Reglamento
emitido por el Cordicom en marzo de 2016.

El tercer concurso fue convocado en abril de 2016 y correspondio a un total de 1472 frecuencias de
radio y television, 206 de las cuales estaban destinadas exclusivamente para los medios comunitarios.
Tras un largo proceso de mas de dos afos, el cual estuvo marcado por la oposicion de los grandes
medios privados, errores técnicos, el ascenso a la presidencia de Lenin Moreno y un Examen Especial
por parte de la Contraloria General del Estado, el concurso fue anulado en junio de 2018.

3 Este medio presentd un recurso en el Tribunal Contencioso Administrativo que suspendio la terminacion del contrato
de concesion.
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Pese a su anulacion, la autoridad de telecomunicaciones emitio 221 titulos habilitantes de concesion
de frecuencias, de los cuales 189 fueron para medios privados y 32 para medios comunitarios.

Tabla 2. Medios comunitarios con titulo habilitante en Concurso de Frecuencias 2016

Nombre del medio Tipo de servicio

UNTV TV

Puruha Tv TV

Sucumbios Tv TV

Tv Libertad TV

ASOMAVISION TV

Runatacuyac 1160 Radio
Radio Sonoonda Internacional Radio
Radio Santa Maria Radio
Radio Runacunapac Produccion Cinta en Vivo Radio
Radio Via Am Radio
Radio Santiago Radio
Radio Dinamica Radio
La Voz del Pueblo Radio
Radio Comunitaria Cristiana Jireh Radio
Revolucionaria Radio
Radio Integracion Radio
Radio Jatari Kichwa Radio
La Voz del Volante de Chone Radio
Yumbo Stereo Radio
Radio Santa Cruz Radio
BBN 106.1 FM Radio
Kipa Radio Radio
ERPE Radio
Integracion AM Radio
Radio Ondas Cafaris 95.3 FM Radio
Radio IRFEYAL "La voz de Fe y Alegria" Radio
Radio Mera Radio
Radio La Voz del Upano Radio
La Voz de Quilotoa Radio
Crisolito Celestial Radio
Radio lkiam Radio
Radio Salinerito Radio

Fuente: Cordicom, junio 2018; Arcotel, marzo 2019.Elaborado por: autora (2021)

A pesar de que el concurso de frecuencias fue el mecanismo que mayor expectativa generd en los
medios comunitarios, los avances logrados tras seis afios de vigencia de la LOC y tres concursos de-
clarados desiertos o anulados fueron escasos. A marzo de 2019, el nUmero de frecuencias del espectro
radioeléctrico concesionadas para el funcionamiento de medios comunitarios era de 71 (4,6%) de un
total de 1530 frecuencias, mientras que los medios publicos tenian 342 frecuencias (22,4%) y los pri-
vados 1117 (73%).
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Tabla 3. Concesiones de frecuencias de radio y television, marzo 2019

Servicio

AM FM TOTAL Porcentaje
Comunitario 11 51 9 71 4,64 %
Publico 11 190 141 342 22,35 %
Privado 114 660 343 1117 73,01 %
TOTAL 136 901 493 1530 100,00%

Fuente: Arcotel, marzo 2019

Las razones para que los resultados de la estrategia de distribucion equitativa de frecuencias para el
sector comunitario sea muy inferior al 34% que sefalaba la LOC, obedece principalmente al conflicto
politico que roded al concurso de frecuencias y a errores técnicos que impidieron un avance significa-
tivo en su implementacion.

El escenario de conflicto que en su momento se habia desplegado por la aprobacion de la LOC volvio
a reeditarse, ahora motivado por el concurso de frecuencias convocado en 2016. Los grandes medios
de comunicacion privados se opusieron y criticaron el concurso argumentando que estaban en des-
ventaja con los medios comunitarios pues el Cordicom les concedian 15 puntos adicionales solo por
ser comunitarios, y que al estar en un ano preelectoral el concurso podria ser utilizado por el gobierno
como herramienta de presion a los medios de comunicacion.

El conflicto entre el gobierno y los medios de comunicacion privados condiciono de manera determi-
nante todo el proceso del concurso, pero paralelamente también existieron errores de tipo técnico. El
Cordicom emitio un instructivo con la formula de asignacion de puntajes a los concursantes casi un
mes después de que las postulaciones ya habian sido entregadas, y la Arcotel solicitd como parte de
los requisitos planes técnicos y de sostenibilidad contrarias a las condiciones y la l6gica de los medios
comunitarios; ademas esta institucion no implementd un mecanismo que impidiera que personas o
empresas pudieran concentrar frecuencias en el proceso del concurso.

Ademas, no se considerd la capacidad institucional de la Arcotel y el Cordicom para procesar un nu-
mero tan elevado de frecuencias en concurso, 1492, las cuales ademas podian tener n participantes,
lo que provocé que el proceso se extendiera mas alla del afno que le quedaba al gobierno del expresi-
dente Correa. Adicionalmente, el gobierno no conto con que el siguiente presidente del Ecuadory su
coideario politico, Lenin Moreno, tras asumir su mandato en mayo de 2017 se distanciara del anterior
gobierno y acercara posiciones con los medios de comunicacion privados, lo que supuso un cambio
casi inmediato de las autoridades del Cordicom y de la Arcotel, la paralizacion del concurso y el inicio
de un Examen Especial a los procesos de concesion de frecuencias por parte de la Contraloria General
del Estado, que posteriormente finalizé con la anulacion del concurso convocado en 2016.
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5. Conclusiones

En el presente documento se ha realizado una aproximacion al proceso de implementacion de la poli-
tica de comunicacién para medios comunitarios en Ecuador, a partir de las estrategias establecidas en
la Ley Organica de Comunicacion, con el objetivo de identificar los resultados obtenidos en el periodo
2013-2019, asi como describir lo que hicieron las instituciones responsables y determinar los posibles
factores que influyeron en los resultados.

Los resultados de la implementacion de las estrategias de la politica de comunicacion para medios
comunitarios: acciones afirmativas, financiamiento y distribucion equitativa de frecuencias, fueron es-
casos y dependieron de factores politicos y técnicos inherentes a la etapa de implementacion pero
también a las etapas de formulacion y disefio y al contexto mismo en el que se desarrollo la politica,
como senala la propuesta de Winter (2014).

Los factores que incidieron en los resultados de la implementacion de la politica analizada involucran
limitaciones en el disefio de la ley (Sabatier y Mazmanian, 1981), inexperiencia y fallas técnicas de las
instituciones responsables; cambio permanente de autoridades que afectd el quehacer cotidiano ins-
titucional; y, un contexto politico conflictivo que transversalizé todo el ciclo de la politica.

Los escasos resultados obtenidos evidencian que la formulacion de una politica o la promulgacion de
una ley no necesariamente implican que sus directrices seran ejecutadas ni que se conseguiran los
objetivos esperados; existen una serie de factores que afectan el proceso de implementaciony en con-
secuencia a los resultados. En el caso analizado, definiciones mas precisas de la ley en cuanto a obje-
tivos, plazos de ejecucion, indicadores y responsables; mayor estabilidad y voluntad de las autorida-
des; trabajo interinstitucional articulado; mayor dialogo y apertura con los destinatarios de la politica,
entre otros, probablemente hubieran mejorado las perspectivas de implementacion de la politica.

Lo expuesto en este documento no es una mirada absoluta ni concluyente de la puesta en practica de
la politica para medios comunitarios en Ecuador durante el periodo 2013-2019. Seguramente existen
otras miradas, variables y elementos ocultos o que no se lograron visibilizar. Su tratamiento cierta-
mente puede aportar profundidad al debate por lo que la posibilidad de futuras investigaciones en
este campo queda abierta y son necesarias. @&
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Resumo

O Brasil vivenciou, desde a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, um processo de reducao
da pobreza, aumento da cobertura de servigos publicos e fortalecimento das instituicdes. Ao
mesmo tempo, sua economia passou por uma desindustrializagdo, ganhando em importancia o
setor terciario (especialmente servigos de baixa complexidade) e o setor primario. Tal realidade
constituiu um fator limitador para a insercao social dos brasileiros. Construimos a tese de que foi
constituida no pais uma "via expansionista", caracterizada pela ampliacao dos gastos sociais e dos
custos financeiros com a divida publica, contradicdo resolvida durante certo momento com a ex-
pansao da carga tributaria. Essa "via" teria substituido a "via desenvolvimentista", ndao necessaria-
mente de maneira subsequente, tendo havido um hiato nos anos 1980. Cabe salientar que o au-
mento da tributagdo ocorre de maneira casada com a sua natureza regressiva (0s mais pobres so-
frem com uma maior carga de impostos do que os ricos). Do ponto de vista das politicas sociais,
acreditamos ter preponderado um paradigma incremental, inclusive agregando solugdes focais e
universalistas para o problema do combate a exclusdo social, incorporando melhorias pontuais e
sucessivas no arcabouco brasileiro de combate a pobreza e de inclusdo social. Nesse sentido, pro-
curamos finalizar as nossas reflexdes ponderando que sera preciso rediscutir as bases do desenvol-
vimento econdmico e social brasileiros para que a tributagao haja como um mecanismo redistribu-
tivo, para que haja sustentabilidade financeira das politicas de protec¢ao social, assim como sera
fundamental aprofundar as politicas que assegurem, em médio e (sobretudo) longo prazo, a auto-
nomia dos individuos.
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Resumen

Desde la promulgacion de la Constitucion Federal de 1988, Brasil ha experimentado un proceso
de reduccion de la pobreza, aumento de la cobertura de los servicios publicos y fortalecimiento
de las instituciones. Al mismo tiempo, su economia se desindustrializd, ganando importancia el
sector terciario (especialmente los servicios de baja complejidad) y el sector primario. Esta reali-
dad constituyd un factor limitante para la inclusion social de los brasilefios. Construimos la tesis
de que se cred una "via expansionista" en el pais, caracterizada por la expansion del gasto social y
los costos financieros de la deuda publica, contradiccion resuelta por un tiempo con la expansion
de la carga tributaria. Este "camino" habria reemplazado el "camino desarrollista", no necesaria-
mente de una manera posterior, con una pausa en la década de 1980. carga fiscal que los ricos).
Desde el punto de vista de las politicas sociales, creemos que ha prevalecido un paradigma incre-
mental, que incluye la agregacion de soluciones focales y universalistas al problema de la lucha
contra la exclusion social, incorporando mejoras especificas y sucesivas en el marco brasilefio de
lucha contra la pobreza y la inclusion social. En este sentido, buscamos concluir nuestras reflexio-
nes considerando que sera necesario volver a discutir las bases del desarrollo econdmico y social
brasilefio para que la tributacion pueda actuar como un mecanismo redistributivo, para que haya
sostenibilidad financiera de las politicas de proteccion social, asi como sera fundamental profun-
dizar las politicas que aseguren, en el mediano y (sobre todo) largo plazo, la autonomia de las per-
sonas.

Palabras clave
Desarrollo, Politica industrial, Redistributivismo, Brasil.

Abstract

Since the promulgation of the Federal Constitution of 1988, Brazil has experienced a process of
poverty reduction, increased coverage of public services and strengthening of institutions. At the
same time, its economy underwent de-industrialization, with the tertiary sector (especially low-
complexity services) and the primary sector gaining in importance. This reality constituted a limit-
ing factor for the social inclusion of Brazilians. We built the thesis that an "expansionist road" was
created in the country, characterized by the expansion of social spending and the financial costs of
the public debt, a contradiction resolved for a while with the expansion of the tax burden. This
"path" would have replaced the "developmentalist path", not necessarily in a subsequent way, with
a hiatus in the 1980s. tax burden than the rich). From the point of view of social policies, we believe
that an incremental paradigm has prevailed, including aggregating focal and universalist solutions
to the problem of combating social exclusion, incorporating specific and successive improvements
in the Brazilian framework for combating poverty and social inclusion. In this sense, we seek to
conclude our reflections by considering that it will be necessary to re-discuss the bases of Brazilian
economic and social development so that taxation can act as a redistributive mechanism, so that
there is financial sustainability of social protection policies, as well as it will be essential to deepen
the policies that ensure, in the medium and (above all) long term, the autonomy of individuals.
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Introducao

O desenvolvimento pode ser compreendido tanto como uma ideologia como uma categoria de ana-
lise: no primeiro caso, legitima relagdes de dominagdo no industrialismo e no pds-industrialismo; no
segundo, descreve e explica a trajetoria dos paises neste contexto historico. O artigo trata do desen-
volvimento como uma categoria de analise. Entende que nela operam a mudanca, a permanéncia e a
contradicao. Descarta uma concepgao linear ou mesmo teleoldgico do desenvolvimento e adere a
premissa de que o desenvolvimento varia no tempo e no espago.

Embora nos Ultimos cinquenta ou sessenta anos o desenvolvimento tenha passado a contemplar os
aspectos econdmicos e sociais e posteriormente os ambientais, a economia parece ser a disciplina
mais vocacionada, no sentido weberiano da palavra, para o debate. Entretanto, mobilizam-se, no ar-
tigo, a economia politica, a ciéncia politica e a sociologia do desenvolvimento. A relacao mudancga/per-
manéncia/contradicao é explicada como determinada pela propria trajetdria de desenvolvimento (por
uma “dependéncia datrajetdria”), levando em consideracao dois aspectos, que sdo os constrangimen-
tos e as probabilidades abertas.

Também pode ser incorporada a reflexao a dualidade entre endogenia e exogenia. Isso significa que
o desenvolvimento possui um triplo carater (mudancga, permanéncia e contradi¢do), a ser analisado a
partir da interagdo de diferentes trajetdrias no tempo e no espaco.

As agendas de pesquisa, geralmente, contemplam condig¢des e limitagdes ao desenvolvimento, com
pouco espaco para uma reflexao moral, no sentido socioldgico do termo, embora crescentemente o
conceito de desenvolvimento sustentavel procure fazé-lo.

Ainda sobre a agenda, esta costuma abordar a reflexao do desenvolvimento numa comunidade (fre-
quentemente a discussao dominacgao/resisténcia dos povos tradicionais), numa regido, num pais, nos
continentes e internacional. Nos paises em desenvolvimento, sdo comuns trabalhos que analisam a
acoplagem destes paises nos modelos de desenvolvimento e na divisdo internacional das relagoes
econOmicas.

O artigo nao desvia desta agenda e enfatiza os mecanismos de mudanca, de permanéncia e de con-
tradicdes no desenvolvimento nacional brasileiro. A ideia é apresentar trés processos de desenvolvi-
mento que estiveram presentes no pais, denominados de “vias de desenvolvimento”: agrario-expor-
tadora, dominante até os anos 1920; desenvolvimentista, dominante entre 1930 e 1980; e expansio-
nista, dominante apds os anos 1980.
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A reflexao apresentada tem inspiragdo em achados weberianos, que destacam a interagdo de afinida-
des eletivas entre diferentes trajetorias, o componente ético-moral, aimportancia do planejamento e
ainterpretacao da realidade através de conceitos-tipo. Desta maneira, os limites temporais das traje-
torias somente obedecem a um sentido analitico, existindo concretamente nao apenas zonas cinzen-
tas e areas de convergéncia, mas, inclusive, elementos do passado que permanecem. A via agrario-
exportadora ndo tera centralidade no debate, que recaira nas vias desenvolvimentista e expansio-
nista, sobretudo esta Ultima.

Talvez seja conveniente relembrar as trés conotagdes da categoria desenvolvimento: o econémico, o
humano e o sustentavel. Um dos elementos que explica a distingao entre um e outro é o contexto
historico, pois as teorias de desenvolvimento estdo relacionadas ao problema da acumulagao numa
sociedade industrial, as demandas sociais e politicas de Welfare State em paises centrais e a identifi-
cacao de uma crise ambiental global.

No contexto inglés, por exemplo, a tematica do pleno emprego é central; no Brasil, por muito tempo,
a autonomia econdmica nacional fundamentou a compreensao de desenvolvimento. O pleno em-
prego jamais esteve presente nas grandes discussdes nacionais brasileiras.

O Brasil é um pais cuja estrutura econdmica nao foi capaz de absorver a maior parcela da for¢a de
trabalho em um sistema formal de protecdo ao trabalhador. O Brasil ¢ um pais cindido em pais formal,
em que os cidadaos estdao plenamente integrados a um circuito protetivo, e um pais informal, em que
grandes contingentes humanos sao parcialmente integrados a este circuito, mais comumente pelavia
do servico social®.

A concepgao econdmica de desenvolvimento tem duas ramificagdes importantes: a primeira, que se
resume ao crescimento econdmico e a participagdo da indUstria na riqueza nacional — por exemplo, na
concepgao de Lewis sobre “economia dual”; e a sequnda, que contempla o crescimento e o entende
como condi¢ao fundamental, mas ndo a considera Unica, devendo ser analisadas mudancas nas estru-
turas politicas, produtivas e sociais. Um dos adeptos da segunda ramificagdo, o economista Celso Fur-
tado (1961, p.115), compreendeu desenvolvimento como “aumento do fluxo de renda real (...) por uni-
dade de tempo”.

Entre o Pds-Guerra e o comeco dos anos 1970, os paises desenvolvidos e a economia global de uma
maneira geral, exibiram taxas de crescimento mais altas do que nas décadas seguintes, sobretudo nos
anos 1970 e 1980, em que o baixo crescimento foi combinado com alta inflagao (estagflacdo). Os pai-
ses em desenvolvimento, como os paises da América Latina, passaram a sofrer revezes de ordem

1 Segundo as estatisticas nacionais, "o nUmero de empregados no setor privado com carteira assinada (exclusive trabal-
hadores domésticos) foi de 33,1 milhdes de pessoas”. A forca de trabalho brasileira é de 106 milhdes de pessoas. A deno-
minacao “carteira assinada” refere-se a formalizacdo do trabalho, protegido por lei.

PNAD CONTINUA: TAXA DE DESOCUPAQAO E DE 11,8% E TAXA DE SUBUTILIZAQAO E DE 24,6% NO TRIMESTRE
ENCERRADO EM JULHO DE 2019. Agéncia IBGE, 30/08/2019. Acesso em < https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agen-
cia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/25315-pnad-continua-taxa-de-desocupacao-e-de-11-8-e-taxa-
de-subutilizacao-e-de-24-6-no-trimestre-encerrado-em-julho-de-2019 >.
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politica a partir dos anos 1960, com instauracdes de regimes ditatoriais. Em alguns paises da Africa,
eclodiram guerras de independéncia. Estes quadros alteraram a concepgao que se tinha sobre desen-
volvimento, sobretudo no que diz respeito a aceitagdo de receitudrios que faziam apologia a indus-
trializacdo e as medidas protecionistas.

A partir (principalmente) da década de 1970, a concepg¢ao econdmica de desenvolvimento passa por
um esfriamento do debate, como observou Albert Hirschman, em “Ascensdo e Declinio da Economia
do Desenvolvimento” (1982). Interessante notar que este ndo é necessariamente um ponto de esgo-
tamento da tematica do desenvolvimento, pois houve a abertura de uma nova fronteira, asiatica, com
um modelo de plataforma de exportagao, que vinha sendo gestado ja nos anos 1960.

O desenvolvimento humano, por sua vez, € influenciado pelo contexto do Pds-Guerra, englobando a
tematica da integragdo social. A riqueza das nagdes passa por uma releitura moral importante, rela-
cionada ao aumento da expectativa de vida, da saude coletiva, de escolaridade, de rendimentos etc.

Finalmente, o desenvolvimento sustentavel possui uma trajetoria que pode ser compreendida a luz
dos alertas desenvolvidos por pesquisadores como Meadows (Relatério Meadows, de 1972) sobre o
uso indiscriminado dos recursos naturais.

O contexto brasileiro esta ancorado na industrializagdo tardia e na observa¢ao de que o estoque de
mao-de-obra nas zonas urbanas, originaria das zonas rurais, foi esgotado sem que o pais tenha se
tornado de alta renda. Além disso, as politicas sociais jamais foram agregadas as politicas industriais
—as politicas sociais brasileiras nunca foram orientadas moralmente para a geragao de oportunidades.
Sobre as politicas sociais brasileiras, vale dizer que o pacto social que as engendraram teve escopo
limitado, inexistindo compromisso explicito com o bem-estar nos niveis sociais e econdmicos, como
pleno emprego, poder de compra e tributacao progressiva.

O artigo enfatiza a trajetoria do desenvolvimento econdmico e humano no Brasil. Ndo foi estruturado
por tematicas, mas por cada “via” de desenvolvimento, e sem a preocupagao de apresentar exausti-
vamente as suas caracteristicas. Como ficara claro, os modelos de desenvolvimento transitaram do
planejamento esparso ao centralizado; e do centralizado ao descentralizado e combinado. Isso nao
significa que o planejamento centralizado, no Brasil, estaria, como na expressao inglesa, out to date.
Quer dizer, porém, que a sua eficacia é questionada no pais.

Em relagdo as politicas sociais, ficara claro que o Brasil jamais realizou um, por assim dizer, “casa-
mento” entre o Bem-Estar e as politicas industriais. Talvez esta tenha sido a razdo pela qual ocorreu
um esgotamento do chamado “ponto de Lewis” sem que o pais tenha se tornado de alta renda, uma
vez que a exclusdo social estrutura um circulo vicioso que impacta negativamente a escala econémica,
ainovagao e a concorréncia.

O Brasil, durante o século XX, apresentou uma combinagdo de desequilibrios fiscais e monetarios per-
sistentes com politicas ativas de industrializacdo. A descontinuidade politica também foi um fator re-
levante a ser considerado. No final do século XX, o pais enfrentou os desequilibrios ou instituiu uma
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agenda de enfrentamento, mas abandonou as politicas ativas de industrializagdo. Como dito, em nen-
hum momento operou uma interacao entre politica social e industrial. Com o abandono da politica
industrial e com a valorizagao cambial, a indUstria diminuiu sua participagdo na riqueza nacional. As
politicas sociais, se ndo adquiriram conotacao de Bem-Estar, perdem eficacia sem a for¢a do mercado
de trabalho, dominado por trabalhos de baixa especialidade.

Via agrario-exportadora

A via agrario-exportadora desenvolveu-se no Brasil ao longo do processo de colonizagdo, estendeu-
se durante todo o Brasil-Império (1822-1889) e encontrou seu esgotamento no entre-guerras.

No comeco do século XX, intelectuais brasileiros manifestaram mal-estar com o descompasso entre
as economias dos Estados Unidos da América e a brasileira. Em 1820, o rendimento per capita brasi-
leiro representava 48% da renda norte-americana, segundo estimativas de Tombolo e Sampaio (2013,
p. 201). Cem anos depois, o PIB per capita brasileiro equivalia a 14% do norte-americano, segundo a
mesma estimativa.

O discurso dominante no comego do século XX que explicava o eventual atraso brasileiro em relagao
a economia americana estava centrado em categorias naturais, que sao a raga, o meio geografico e o
clima (Cf. SCHWARCZ, 1993).

A partir dos anos 1930, a explicacdo corrente passa a ser econdmica, fundamentada no fato de que era
uma economia monocultora, latifundiaria e, até 1888, escravista. O trabalho seminal de Celso Fur-
tado, “Formacdo Economica do Brasil” (lancado em 1954) e, antes dele, Caio Prado Junior, “Formacdo
do Brasil Contemporaneo” (lancado em 1942), trazem uma série de apontamentos que vao no sentido
de confirmar a importancia de tais constrangimentos econdmicos e sociais. Gilberto Freyre, em “Casa
Grande & Senzala” (1933), apontava o papel da monocultura exportadora latifundiaria e escravista na
formacao da sociedade brasileira.

Uma vez que até entdo a explicagdo para o atraso brasileiro ndo era econémica, e sim “ratzeliana”, as
elites politicas projetavam um pais que fosse acoplado a economia global como celeiro, um pdlo agri-
cola cuja importancia seria decisiva no mercado de alimentos. A preocupagdo maior estava na osci-
lacao dos precos internacionais dos principais itens de exportagao.

Um exemplo é o Convénio de Taubaté, firmado em 1906, a primeira politica de valorizagdo dos pregos
do café, viabilizada pelo fato de que 2/3 da producdo cafeeira mundial era brasileira (RIBEIRO, 2010).
Consistia em politica de valorizacdo artificial dos precos de café a partir da compra governamental de
parte do excedente.

Ja no quarto final do século XIX, o Brasil tornou-se crescentemente dependente da economia norte-
americana. A urbanizagao e sofisticacdo da logistica, com o uso do navio a vapor e de ferrovias, levou
a um aumento de 71% da demanda por café entre 1882 e 1905, ou 3,1% ao ano. O aumento da produ-
tividade da indUstria cafeeira brasileira, acima da demanda no comeco do século XX, aumentou a
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oferta e o problema sé pode ser resolvido com a intervencao governamental brasileira no sentido de
manter os precos artificialmente altos (RIBEIRO, 2010).

A via agroexportadora era caracterizada pela dependéncia de produtos primarios de exportagao,
como o café e a borracha (a borracha era de grande importancia para a Regido Norte do pais no co-
meco do século XX, até enfrentar a competicdo malaia). A preocupacdo central do governo estava em
manter a unidade do territdrio e de enfrentar as recorrentes oscilagdes das cotacdes internacionais
dos produtos primarios.

Até os anos 1930, prevaleceu uma Constituicao (promulgada em 1891) de inspiragao norte-americana,
liberal, que estabeleceu o federalismo e a consequente problematica da descentralizacao do poder.
Entretanto, o poder local desde o periodo colonial muitas vezes subordinava o poder central. As insti-
tuicdes eram ineficazes, as elei¢cdes eram majoritariamente, sendo exclusivamente, marcadas pelas
fraudes. O pais era governado por pactos entre oligarquias estaduais que enriqueceram com a pro-
ducao agricola e mineral, principalmente os estados de Sao Paulo e Minas Gerais.

Os problemas econdmicos causados por quedas de demanda do café na Primeira e Segunda Guerras
Mundiais, levou a uma nova condug¢ao econdmica: em 1924, a politica de valorizacao do café estava
entregue a governos estaduais, tendo o Governo Federal se responsabilizado por uma politica de es-
tabilizagdo monetaria. Em 1933, o Governo Federal institui o Conselho Nacional do Café e atua na
reducao da oferta do produto, visando valoriza-lo; em 1937, as politicas de valorizagdo do preco do
café foram desligadas (TOSI e FALEIROS, 2017).

A urbanizag¢do no pais levou a novas demandas, como a necessidade de absorver a mao-de-obra que
migrava da zona rural para a zona urbana. Das relagdes econdmicas com os Estados Unidos da Amé-
rica, que chegaram a adquirir 9o% da producao cafeeira brasileira no comeco dos anos 1940 (TOSI e
FALEIRQOS, 2017), ocorre um novo acoplamento, fundamentado na necessidade de diversificar as ex-
portacoes e industrializar o pais.

Do ponto de vista da organizagao das politicas sociais, em 1923 sdo instituidas as Caixas de Aposen-
tadoria dos ferroviarios, possibilitando aos associados assisténcia médica, aposentadorias, pensoes e
auxilios funerarios. Os ferroviarios eram uma categoria profissional importante, na medida em que a
producao cafeeira era em grande parte escoada por linhas férreas que ligavam o interior aos portos
maritimos. Posteriormente, os profissionais de navega¢do maritima e de aviagao também puderam
formar suas Caixas, que previa contribuicao de patroes e empregados. Importante destacar que, a esta
altura dos acontecimentos, as instituicoes permitiam o trabalho de menores de idade e consequente
introducdo destes no sistema previdenciario nascente.

Os trabalhadores nao cobertos por esta politica poderiam acessar apenas atendimentos caritativos.
As politicas sociais, portanto, na década de 1920, comecam uma transi¢cao, de uma légica pautada em
uma ética de caritas para a regulacdo social pela via do trabalho, com uma conotagao corporativa.
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Do ponto de vista moral, observa-se no periodo uma concepc¢ao de dignidade calcada no trabalho as-
salariado e o dever de atender aos pobres por intermédio de agoes caritativas. Na década de 1930 e
1940, a legislacao apontara para uma concepgao de trabalho digno, requlado, porém nao universal, e
sim assalariado e corporativo.

A estrutura previdenciaria influenciard, nos anos 1930, as autarquias denominadas Institutos de Apo-
sentadorias e Pensoes (IAP), se estendendo a outras categorias profissionais.

Via desenvolvimentista

No periodo pos-Guerra, o Brasil entra em uma fase de crescimento econdmico mais robusto, acima
de sua média. Vieira e Holland (2005, p. 19) apontam que a taxa média de crescimento foi quase 50%
maior entre 1945 e meados dos anos 1970. Em vez dos 4,91%, que sao a média do século XX, o periodo
apresenta crescimento médio de 7,5% do Produto Interno Bruto. Para Knight (1982, p. 5), “a economia
brasileira cresceu a uma taxa espetacular de 8,5% ao ano, em termos reais, de 1960 a 1980".

Durante os governos Kubitschek (democrético, governou entre 1955 e 1960) e Médici (ditador, go-
vernou entre 1969 e 1974), 0 pais cresceu a taxas médias de 8,5 e 11,5%, respectivamente2 (VIEIRA;
HOLLAND, 2005, p. 19).

Nos governos ditatoriais militares, havia “clara prioridade dada ao crescimento econdmico, com o ob-
jetivo de construir no Brasil uma economia moldada na das na¢des industriais ocidentais desenvolvi-
das” (KINGHT, 1982, p. 6).

Propde-se que as caracteristicas da “Via desenvolvimentista” eram:

i) maior protagonismo do governo central, em contraponto a descentralizacdo do periodo ante-
rior, conhecido como Republica Velha (1889-1930);

ii) Crescente burocratizagdo governamental, porém incompleta, tanto entre setores de mesmo
nivel de governo como entre niveis distintos de governos;

iii) Aregulacao social pela via do trabalho; e

iv) A existéncia de politicas agressivas de industrializacao, utilizando como estratégia a formacgao
da induUstria de base e a substituicao de importacdes.

Levando em consideracgao a leitura de Arrigh (1996) sobre o que considera “sistema-mundo”, pode-se
dizer que a economia brasileira esta subordinada ao ciclo de acumulagdo norte-americano. Nesse sen-
tido, o pais pode ter, a partir da via desenvolvimentista, transitado da periferia para a semi-periferia
do capitalismo global, a partir de uma interagdo com a expansao industrial norte-americana.

2 No caso do governo Médici, o crescimento médio refere-se ao periodo entre 1969 a 1973.
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Nos anos 1930, o Governo Federal volta a concentrar poderes, uma ditadura civil é instaurada, e co-
mecam maiores esforcos para aperfeicoar a burocracia estatal, com a criagdo do Departamento Ad-
ministrativo do Setor Publico (DASP), em 1938, visando reformas na administragdo publica. Em 1945,
o DASP amplia o seu poder por assumir a responsabilidade de elaborar o orcamento publico federal,
mas o fim da ditadura civil liderada por Getulio Vargas levou a reformulagdes que culminaram no es-
vaziamento posterior do 6rgao. De toda forma, planos nacionais de desenvolvimento passam a ser
elaborados a luz da nova orientacdo dada a burocracia estatal, sendo o plano SALTE (Saude, Alimen-
tacao, Transporte e Energia) o primeiro grande documento, langado em 1948, mas abandonado logo
em seqguida. Outros planos relevantes foram o Plano de Metas, no governo Juscelino Kubitschek
(1956-1961); Trienal, do governo Jodo Goulart (1961-1964); o Programa de A¢ao Econémica do Go-
verno (PAEG), entre 1964 a 1966; o Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), entre 1968 e
1970; e os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND), entre 1971 e 1985. O PAEG, PED e os PND |,
Il e Ill foram concebidos durante a ditadura civil-militar instaurada em 1964 e encerrada em 198s.

O Brasil tornou-se um pais urbano e parte do estoque de mao-de-obra foi absorvido pela indUstria,
instalada a partir de empresas estatais que criaram a chamada indUstria de base e por politicas ativas
de substituicao de importagoes. Por exemplo, no primeiro caso, no contexto da Sequnda Guerra Mun-
dial, o presidente Getulio Vargas (1930-45 e 1950-54) celebra acordo com Franklin Roosevelt para a
instalacao de uma empresa de siderurgia, a Companhia Siderurgica Nacional (CSN), fundada em 1940.

O Estado brasileiro passa a responsabilizar-se por promover o desenvolvimento econdmico do pais e
de sua indUstria durante os anos 1940, com a citada CSN, a Companhia Vale do Rio Doce, mineradora
fundada em 1942, a Fabrica Nacional de Motores, de 1943 e a Hidrelétrica do Vale de S3o Francisco,

de 1945.

No segundo governo Vargas (1951-1954), foi criado um banco especifico para fomentar o desenvolvi-
mento econdmico, antes responsabilidade do Banco do Brasil, denominado de Banco Nacional de De-
senvolvimento Econdémico (BNDE), em 1952, a luz do Plano SALTE; no mesmo ano e com as mesmas
funcdes, o Banco do Nordeste; e a Petrobras, companhia petroleira nacional, em 1953, exatos 23 anos
depois que Vargas assume o primeiro governo, em um contexto de Revolugdo civil-militar, conce-
dendo a empresa o monopolio na exploragao e producdo de petrdleo. Pode-se destacar, ainda, a re-
gulagdo da remessa de lucros de empresas estrangeiras, limitando a 8% dos lucros, pela lei 30.363 de
1952. Importante dizer que a exploragao mineral foi requlamentada, disciplinada e nacionalizada nos
anos 1930, no primeiro governo Vargas.

No governo Juscelino Kubitschek (1956-1961), um cronograma de obras publicas, que incluia a cons-
tru¢do de uma nova capital federal, Brasilia, foi executado como uma politica de desenvolvimento
nacional. A atuacao de Kubitschek da-se a luz de seu Plano de Metas, baseado em cinco areas priori-
tarias: energia, transporte, indUstria, educacdo e alimentacdo. Politicas de atracao de investimentos
estrangeiros foram colocadas em marcha, incluindo a indUstria automobilistica. O primeiro carro pro-
duzido no Brasil, modelo Romi-Isetta, é lancado em 1956. Porém, a induUstria montadora do
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automovel, Romi S/A, foi instalada um ano antes da posse de Juscelino Kubitschek, resultado de es-
for¢os no governo Vargas, no ambito do Comissao de Desenvolvimento Industrial (CDI).

As politicas ativas de promogao da indUstria surtiram efeito: em 1947, a indUstria representava 12,1%
do Produto Interno Bruto; em 1956, 13,4%; em 1961, ao final do governo Kubitschek, 16,9%; chega a
20,2% em 1979, a luz do PND I; e atinge o apice em 1985, 21,8% do PIB (DEPECON/FIESP, 2016).

Durante o periodo da ditadura civil-militar de 1964 a 1985, a burocracia estatal é consolidada com uma
l6gica insular, mas este sentido ja estava presente nos governos Vargas e Kubitschek. Para Caval-
cante, Lotta e Oliveira (2018, p. 59), na ldgica insular, “a burocracia possui um alto grau de indepen-
déncia em relagdo aos controles politico ou social”. O insulamento pode ser entendido como uma
“acdo deliberada de prote¢ao de uma elite tecnoburocratica, que atuava com alto grau de autonomia
e discricionariedade, com vistas ao desenvolvimento econdmico ou mesmo focada em uma politica
publica especifica” (CAVALCANTE et al, 20018, p. 59). A burocracia estatal constituiu-se como uma
Nova Classe Média, resguardada por uma série de garantias como a estabilidade no emprego, média
salarial mais alta do que em comparagao com a iniciativa privada e regime previdenciario proprio (Cf.
QUADROS, 1991).

A via desenvolvimentista, portanto, considerava a industrializagao como o norte principal. O cresci-
mento econdmico e a sofisticagdo produtiva eram considerados desenvolvimento econdmico, sempre
lidando de maneira conflituosa com a presenca de financiamento internacional.

As disparidades regionais foram enfrentadas a luz de propostas gestadas no Superintendéncia do
Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazénia (SPVEA), em 1953, dirigida por Arthur César Ferreira
Reis. Em 1966, a lei n° 5.173 transformou a SPVEA em Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazonia (Sudam).

Com metodologia similar, é criado o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (a re-
gido mais pobre do pais, sequida pela regido Norte, principalmente a Amazonia), dirigido por Celso
Furtado em 1958. A Lei 3.692, de 1959, instituiu uma superintendéncia propria com esta finalidade, a
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene). A lei n° 5.365, de 1967, instituiu a Su-
perintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco), que na época, principalmente na sua
area amazOnica, era pouco habitada; e em mesmo periodo sdo criadas a Superintendéncia de Desen-
volvimento do Sul (Sudesul), a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa) e a Superin-
tendéncia do Vale do S&o Francisco (Suvale).

A partir da série histdrica obtida do Banco Mundial, é possivel perceber que o crescimento econémico
médio brasileiro, latino-americano e mundial é similar no periodo 1961-2017 (3,5% no mundo, 3,8% na
América Latina e 4% no Brasil). Entre 1960 e 1974, o crescimento global foi de 5,3% ao ano, enquanto
o latino-americano foi de 6,6% e o brasileiro foi de 7,7%. De fato, o Produto Interno Bruto brasileiro
cresceu a taxas superiores. Por outro lado, a renda per capita seque trajetdria similar no mundo, na
América Latina e no Brasil. No grafico 1, as taxas globais foram omitidas, para melhor visualizacao.
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Grdfico 1: Taxas anuais de crescimento do PIB per capita na América Latina e no Brasil (1961-2017)
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Fonte: World Bank, 2018

Santos (2015, p. 72) aponta a seguinte trajetoria: nos anos 1950, o pais cresceu, em média, 7,41% ao
ano; em 1960, 6,22%; em 1970, 8,68%. Nota-se que sdo taxas maiores do que a média do século XX,
de 4,91% ao ano (VIEIRA e HOLLAND, 2005, p. 19).

O periodo posterior traz um patamar abaixo da média. Vieira e Holland (idem) apontam taxa média
de 2,2% entre o final da década de 1970 e 2005. Nos anos 1980, observa-se o menor patamar desde os
anos 1920. A trajetoria das décadas sequintes foram: 1,67% nos anos 1980; 2,56% ao ano nos anos
1990; e 3,65% ao ano nos anos 2000 (SANTOS, 2015, p. 72).

Grdfico 2: taxas médias de crescimento do PIB no Brasil (1950-2000)
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Fonte: SANTOS, 2015

Nos anos 1930 e seguintes, ocorre uma organizacao sindical e previdenciaria por categorias profissio-
nais, que atravessara todo o periodo da via desenvolvimentista. Trabalhadores rurais sdo reconheci-
dos como beneficidrios de politicas previdenciarias apenas nos anos 1960. Em 1963, o Estatuto do
Trabalhador Rural regulamenta sindicatos rurais, estabelece saldrio-minimo (criado, para os
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trabalhadores da zona urbana, em 1940) e criou o Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador
Rural (FAPTR), atendendo inicialmente a indUstria canavieira (MARANHAO e VIEIRA FILHO, 2018, p.
10).

As politicas sociais do periodo tiveram uma conotacao corporativista, estabelecendo, porém, duas
medidas importantes: a cesta basica, “racao-tipo”, pelo decreto-lei 399 de 1938, composta por géne-
ros alimenticios considerados de primeira necessidade; e o salario-minimo, para atender “necessida-
des normais de alimentagao, habita¢do, vestuario, higiene e transporte”, conforme decreto-lei 2.162
de 1940. Ambos os decretos foram instituidos por Getulio Vargas.

De acordo com Sonia Draibe (1989), pode-se pensar numa periodizagao do processo de constituicdo
das politicas sociais brasileiras. Um primeiro periodo se constitui de 1930 a 1964, com sua fase de
introducao e de expansao fragmentada. O sequndo periodo é o de reestruturacao conservadora, de
1964 a 1985. Adicionalmente, pode-se dizer que ha um terceiro momento, de universalizacao dos di-
reitos e ampliacdo das politicas sociais, com énfase na descentralizacdo das mesmas, apos a promul-
gacao da Constituicao de 1988.

A fase introdutdria se inicia na década de 30, com a criagdo dos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes; e, em 1943, com a consolida¢do da legislacdo trabalhista. E preciso dizer que, nesse periodo,
se apresentam algumas alteragdes nas areas de politica de salde e de educacdo. Alteragdes essas que
revelam elevados graus de centralizagao, no Executivo Federal, de recursos e instrumentos institucio-
nais e administrativos.

Para Wanderley Guilherme dos Santos, neste periodo predominou a logica da “cidadania regulada”:
deve-se entender como um conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, ndo em um codigo de
valores politicos, mas em um sistema de estratificacdo ocupacional, definido por norma legal (SAN-
TOS, 1986, p. 68).

Pode-se dizer que se tornavam pré-cidadaos todos os trabalhadores cujas ocupagdes ndo eram regu-
ladas por lei. Deste modo, a requlamentacao das profissoes, a carteira de trabalho (instituida em
1932), assim como o sindicato Unico se constituiam nos trés elementos que definiam a cidadania. As-
sim, os direitos dos cidadaos eram tratados como decorréncia dos direitos das profissdes, as quais s6
existiam via requlamentacao estatal.

Do ponto de vista moral, observa-se uma mudanca: até meados dos anos 1920, o trabalho remune-
rado era considerado digno, alcancando até mesmo menores de idade; entre os anos 1930 e 1960, 0
trabalho remunerado deveria ser digno, portanto passivel de regulacao, o que acontece de maneira
corporativa; a partir de 1960, o trabalho Util deveria ser digno, contemplando trabalhadores rurais e
depois, em 1988, com uma Constituicdo social-democrata, a ser apresentada na proxima parte do ar-
tigo.

O periodo de 1943 a 1964 se constitui na fase de expansao fragmentada e seletiva das politicas sociais,
que demonstra avangos nos processos de centralizagdo institucional e no de incorpora¢do de novos
grupos sociais aos esquemas de protecdo, contudo, sob um padrdo seletivo (no plano dos
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beneficiarios), heterogéneo (no plano dos beneficios) e fragmentado (nos planos institucional e finan-
ceiro) de intervencao social do Estado (DRAIBE, 1989, pag. 30).

A fase de consolidacdo institucional e reestruturagao conservadora (1964-1985) se apresenta muito
diferente da anterior, tanto pela sua natureza quanto pelo seu conteudo. Esta fase demonstra um
periodo de significativa importancia para a historia do Sistema Brasileiro de Prote¢do Social, a medida
que apresenta um quadro de profundas mudancgas na armacao institucional e financeira deste sis-
tema. Na concepgao de Draibe, pode-se dizer que houve uma transformacao radical, por ser um mo-
mento em que efetivamente organizam-se os sistemas nacionais publicos ou estatalmente reqgulados
na area de bens e servicos sociais basicos: educac¢ao, saude, assisténcia social, previdéncia e habi-
tagdo, superando a fase anterior, que se caracterizava pela sua forma fragmentada e seletiva.

Neste periodo de consolidacdo, a partir de 1964, observa-se a abertura de espacos para certas ten-
déncias universalizantes, para a implantacao de politicas de massa na qual o acesso amplia-se enor-
memente.

Em linhas gerais, pode-se dizer que tendéncias universalizantes foram introduzidas no sistema brasi-
leiro de politicas sociais: no campo da seguridade social foi unificada os IAPs (Institutos de Aposenta-
dorias e Pensdes) sob o INPS (Instituto Nacional de Previdéncia Social), em 1966, tendo como resul-
tado um movimento de homogeneizacao de beneficios e universalizagdo de direitos sociais a todos
aqueles que eram assalariados urbanos formalmente inseridos no mercado de trabalho; a politica de
saude através da medicina previdenciaria ampliou o atendimento de urgéncia a toda a populagao; a
politica educacional, que no ambito de educacao basica é obrigatoria e gratuita, amplia a obrigatorie-
dade para oito anos nos anos 7o0.

Neste periodo de consolidagao, também foram introduzidos mecanismos de formagao do patriménio
dos trabalhadores e da participagdo nos lucros da empresa (FGTS, PIS-PASEP); e, foi criado o FUN-
RURAL, que inclui os trabalhadores rurais no sistema de protecao social, que ainda mantinha fortes
caracteristicas de exclusdo. Portanto, foi sob as caracteristicas autoritarias e tecnocraticas do regime,
que se instaura no Brasil apds o golpe de 1964, que se consolida o sistema de protec¢do social na socie-
dade brasileira.

E interessante chamar a atencdo para o fato de que a partir do Il Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND), editado em 1974, que contém um conteudo essencialmente politico, o governo federal altera
o conteudo da politica social. Alteracdo essa que tem no aumento da pobreza, sobretudo a pobreza
urbana, o seu principal motivo.

A preocupacao do governo pelo que podia representar em termos politicos tal ampliagdo da pobreza
resultou numa mudanca de significativa importancia para as politicas sociais, qual seja, a criacao de
uma Politica de Integracao Social, que tinha como objetivo assequrar um minimo de bem-estar uni-
versal, para que nenhuma classe fique fora do processo de integracao e expansao.
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Em relacdo a tributagdo, entre os anos de 1964 e 1967 sdo promovidas reformas tributarias cujo regra-
mento permanece vigente até o presente momento. Segundo Cardoso (1986, p. 32), “a receita total
do governo (Uniao, Estados e Municipios) saltou de 12% do PIB entre 1957/63 para 14% em 1964/66 e
17% em 1967/73". Em 1963, o déficit publico superava os 4% do PIB, problema que foi enfrentado com
aumento da tributacao (ibidem).

A tributagao teria um carater regressivo, pois, no sistema tributario brasileiro, “os impostos indiretos
tém maior gravitacdo” (CARDOSO, 1966, p. 33). Nesse sentido, “aqueles que ganhavam até um salario
minimo em 1975 (...) suportavam mais que o dobro da carga tributaria incidente sobre os que recebiam
de cem salarios minimos por més”. (CARDOSO, 1966, p. 35). O 6nus tributario por renda, em 1975,
consta na tabela.

Tabela 1: Onus tributdrio por classe de renda (1975)

Renda mensal em Salarios-minimos Carga tributaria (%)
Até1 33,5
1a2 29,3
2ag 30,9
5a10 313
15a 20 33,9
20a30 33,1
40 a 50 29,6
50a75 25,2
75a 100 21
Mais de 100 15

Fonte: CARDOSO (1986, p. 131)

As bases da “via desenvolvimentista” sdo, entdo, a existéncia de politicas ativas de industrializacao,
com a instalacdo de “industrias de base” e substituicao de importacdes; insulamento burocratico, que
gera uma classe média urbana com estabilidade no servigco publico e regime previdenciario proprio;
momentos de estabilidade e outros de instabilidade, como o golpe de 1937 do Estado Novo, a insti-
tuicdo do parlamentarismo em 1961, com retorno ao presidencialismo em 1963, golpe civil-militar de
1964 e redemocratizacao em 1985; momentos de estabilidade fiscal e monetaria e outros de instabi-
lidade fiscal e monetaria, por exemplo, com sete planos econdmicos entre 1986 a 1994; e politica so-
cial de carater corporativista, que Wanderley Guilherme dos Santos (1986) denominou como “cidada-
nia regulada”, sem um pacto pelo pleno emprego e compromisso com taxagao progressiva.

Via expansionista

A década de 1980 ficou conhecida no Brasil como década perdida, dado o crescimento médio de 1,67%
ao ano (SANTOS, 2015). Entretanto, é neste mesmo periodo em que ha abertura politica (a rigor, ini-
ciada em 1979), redemocratizacao (eleicao presidencial indireta de um civil em 1985 e elei¢ao presi-
dencial por sufragio universal em 1989), a promulgacao de uma Constituicao social-democrata em
1988, que caminhou no sentido de universalizar direitos e descentralizar o poder; e estabilidade
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monetaria (Plano Real, 1994) com esforcos em favor da estabilidade fiscal (Lei de Responsabilidade
Fiscal, 2001).

De acordo com o historiador José Murilo de Carvalho (2008), a Constituicao Federal de 1988 (CF88) é
a mais liberal e democratica da historia brasileira. Couto e Arantes (2006) consideram-na muito ex-
tensa e bastante detalhista quanto aos procedimentos democraticos.

Pode-se dizer que a Carta Magna possui trés importantes pilares, uma vez que prevé (a) descentrali-
zac¢do do poder, expressa por exemplo na ampliagcdo do papel dos municipios na vida nacional, (b) uma
maior participacao popular na vida politica, e (c) maior controle sobre as agdes governamentais, for-
talecendo o legislativo, o judiciario e a sociedade.

A sua concepgao acontece em um contexto de “transi¢ao transada” (COUTO, 1997), de duas vias, a
politica e a econémica. A elaboragdo da CF88 foi determinada pelas graduais e cumulativas mudancas
politicas e econdmicas pelas quais o Brasil passa desde meados dos anos 197o0.

A Constituicdo de 1988 ¢é conhecida em todo o pais como a Constituicao Cidada, consolidando os se-
guintes fundamentos:

I.  ainstituicdo da Seguridade Social como sistema basico de protecdo social, articulando e integrando
as politicas de seqguro social, assisténcia social e saude; ii) o reconhecimento da obriga¢do do Estado
em prestar de forma universal, publica e gratuita, atendimento na area de salde em todos os niveis
de complexidade; para tanto, o texto constitucional prevé a instituicdo do Sistema Unico de Saude
(SUS), sob gestdo descentralizada e participativa; iii) o reconhecimento da assisténcia social como
politica publica, garantindo direito de acesso a servigos por parte de populagdes necessitadas, e
direito a uma renda de solidariedade por parte de idosos e portadores de deficiéncia em situacao
de extrema pobrezg; iv) o reconhecimento do direito a aposentadoria ndo integralmente contribu-
tiva (ou seja, parcialmente ancorada em uma transferéncia de solidariedade) dos trabalhadores ru-
rais em regime de economia familiar; e v) o reconhecimento do seguro-desemprego como direito
social do trabalhador a uma provisao temporaria de renda em situagdo de perda circunstancial de
emprego (CARDOSO JR, JACCOUD, 2005).

Economicamente, acontece a diminuicao da capacidade do Estado em promover o desenvolvimento
com o bindbmio crescimento/industrializacao, em parte por razdes econdmicas, em parte por razoes
politico-ideoldgicas.

Em linhas gerais, esgota-se o nacional-desenvolvimentismo brasileiro, considerado a época como um
processo que envolvia crescimento econdmico, diminuicao da dependéncia em relacao aos paises
centrais e mudanca na estrutura produtiva. A ideia de desenvolvimento estava fundamentada no
bindmio desenvolvimento/modernizagdo (RAVA, 2009).

No governo civil-militar instalado em 1964 e encerrado em 1985, prevalece um modelo de desenvol-
vimentismo dirigido, incorporando ao nacional-desenvolvimentismo "o elemento ideoldgico da sequ-
ranga”, com grande participacao da tecnoburocracia (RAVA, 2009, p. 218).
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As crises energéticas, que aconteceram em ambito global nos anos 1970, afetam o Brasil. Condicoes
de financiamento internacional anteriormente postas ndo estavam mais disponiveis. O comércio in-
ternacional também sofreu mudangas. Entre os anos 1970 e 1980, o pais enfrentou problemas finan-
ceiros graves, assim como outros paises do entao terceiro mundo.

Politicamente, o governo militar brasileiro ancorou-se em uma estratégia plebiscitaria, procurando
legitimar-se pela via eleitoral, sem que existissem condi¢des favoraveis e reais de disputa equilibrada
entre oposi¢ao e governo. Reformas eleitorais foram realizadas entre os anos 1970 e 1980 para imple-
mentar regras vantajosas ao partido do governo. Em médio prazo, porém, as medidas ndo impediram
a abertura politica.

Foi por meio desta estratégia plebiscitaria que o governo militar obteve sucesso sob o ponto de vista
da promogao de um ideario de desenvolvimento baseado no crescimento econdmico, urbano e indus-
trial.

Politicamente, a partir de 1974, e de maneira sucessiva, os oposicionistas ganharam posi¢des impor-
tantes, apesar de manobras do governo dos militares para obterem vantagens eleitorais.

A CF88 pode ser compreendida como um documento elaborado em um contexto de incerteza, seja
pela perda de capacidade do Estado em promover o desenvolvimento, tal como se entendia pelo me-
nos em linhas gerais nas quatro décadas anteriores, seja pela reconfiguracao politica. Havia o desafio,
para os politicos governistas, de sobreviver politicamente a abertura. Muitos lideres tornaram-se de-
mocratas, converteram-se a democracia (CARVALHO, 2001).

Abranches (1988, p. 5) identifica que “o estilo de crescimento das Ultimas décadas aprofundou, de
forma notavel, a heterogeneidade estrutural da sociedade brasileira”, resultando na “imagem contra-
ditoria de uma ordem social no limiar da maturidade industrial porém marcada por profundos des-
equilibrios e descompassos em suas estruturas social, politica e econdmica”.

O Brasil, entdo, torna-se um pais mais plural, em que “a multiplicacdo de demandas exacerba a ten-
déncia historica de intervencdo ampliada do Estado (...) [que] tem o resultado, aparentemente con-
traditorio, de limitar progressivamente a capacidade de a¢do governamental” (ABRANCHES, 1988, p.
6).

Para Abranches (1988), seriam essas “as bases de tradi¢ao republicana [brasileira]: o presidencialismo,

|ll

o federalismo, o bicameralismo, o multipartidarismo e a representacao proporcional”. Para o autor,
prevaleceria uma singularidade no arranjo institucional que denominou como “presidencialismo de

coalizao”:

E um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja sustentacdo baseia-se, quase
exclusivamente, no desempenho corrente do governo e na sua disposi¢do de respeitar estrita-
mente os pontos ideoldgicos ou programdticos considerados inegocidveis, os quais nem sempre
sdo explicita e coerentemente fixados na fase de formagdo da coalizdo (ABRANCHES, 1988, p.

27).
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A reflexao de Sérgio Abranches é publicada no ano de promulgagao da Constituicao Federal de 1988.
Para o autor, esta singularidade brasileira deveria ser enfrentada, tanto em curto prazo, no ambito da
propria constituinte, que entdo realizava seus trabalhos no Congresso Nacional brasileiro, como em
longo prazo, com inovagdes constitucionais, a serem propostas pela prépria Assembleia Nacional
Constituinte.

Entretanto, observou-se a posteriori a radicalizacao de alguns dos aspectos apontados por Abranches,
como a necessidade de realizagdao de uma ampla coalizao para garantir governabilidade no pais.

Lijphart (2003) possibilita um instrumental para que o Brasil seja caracterizado como uma democracia
de tipo consensual, ou “consociativa”, muito diferente do arranjo democratico de tipo majoritario.
Assim Lijphart distinguia: “o modelo majoritario de democracia € exclusivo, competitivo e combativo,
enquanto o modelo consensual se caracteriza pela abrangéncia, a negociacdo e a concessao” (LIJP-
HART, 2003, p. 18).

As caracteristicas de um modelo consensual seriam (LIJPHART, 2003, p. 19):

a) Distribuicdo do Poder Executivo em amplas coalizbes multipartidarias;

b) Relagdes equilibradas entre ambos os poderes;

c) Sistemas multipartidarios;

d) Representacao proporcional;

e) Sistemas coordenados e “corporativistas” visando ao compromisso e a concertagao;
f) Governo federal e descentralizado

g) Divisdo do Poder Legislativo entre duas casas igualmente fortes, porém diferentemente cons-
tituidas;

h) Constituicoes rigidas, que sé podem ser modificadas por maiorias extraordinarias;

i) Sistemas nos quais as leis estdo sujeitas a revisao judicial de sua constitucionalidade, por uma
corte suprema ou constitucional;

j) Bancos centrais independentes (ndo ocorre no Brasil).

Entre todos os elementos apontados por Lijphart, apenas a independéncia do Banco Central ndo esta
presente no arranjo institucional brasileiro. O item “f”, que aponta para a descentralizagao, & comu-
mente apontado como, no minimo, inconsistente no pais, dada a concentragao das receitas tributarias
no governo federal, na casa de 60% da receita corrente.

E no contexto do modelo consensual em que emerge a prevaléncia de politicas incrementais. Para
Loureiro e Abrucio (2002, p. 61), o incrementalismo requer, por um lado, grande capacidade de gover-
nanga, ou seja, forte competéncia técnica e articulacdo gerencial da burocracia governamental, tor-
nando-a capaz de implementar de forma efetiva a agenda do governo. Por outro lado, ele é a
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expressao de um arranjo institucional no qual o Executivo é politicamente limitado ou constrangido,
sendo for¢ado institucionalmente a levar em conta e negociar continuamente com outros atores po-
liticos no legislativo e nos governos subnacionais, e mesmo com grupos organizados na sociedade.

A ldégica incremental nem sempre se aplica ao contexto brasileiro, mas ela é perceptivel na reestrutu-
racao fiscal e monetaria do pais, entre os anos 1980 e 2000, e na conducao de politicas sociais, com
uma ldgica de descentralizacao (Cf. ARRETCHE, 1999). A situacdo monetaria pos-Plano Real (1994),
que estabilizou pregos e impds um patamar de juros reais mais elevados do que a média dos paises
em desenvolvimento, reforcou o sentido incrementalista.

Nao se verifica a mesma tonica, porém, no programa de desestatiza¢do, inaugurado nos anos 1990,
ja com o primeiro presidente eleito por sufragio universal, Fernando Collor, e continuado com maior
ou menor énfase ao longo dos anos, principalmente nos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), Michel Temer (2016-2018) e bandeira politica de Jair Bolsonaro (2019).

O mesmo pode ser dito em relagdo as reformas trabalhistas e implementagdo de um dispositivo que
limita o gasto publico por vinte anos (aprovado em 2016) e as reformas da previdéncia (que acontece
em algumas rodadas, mas é mais profunda em 2019).

Todas as mudangas que fogem ao sentido logico do incrementalismo, no Brasil, tem carater liberal.
Nao significa que todas as politicas liberais fugiram do tracado incrementalista, porém.

Os gastos sociais sequiram uma ldgica incremental. No Governo Federal, estes se ampliaram em cinco
pontos percentuais desde 1995, primeiro ano do governo Fernando Henrique Cardoso (2 pontos per-
centuais em todo o seu governo), até o primeiro ano de Dilma Rousseff (2011). No governo Lula (2003-
2011), o gasto social federal subiu dois pontos e meio em relagdo ao PIB (SANTOS, 2015, p. 67).

A ampliagdo dos gastos refletiu a implementacdo de um Sistema Unico de Saude, de atendimento
universal, a universalizacao do ensino basico e aumento do numero de universitarios. A possibilidade
de aposentar-se por idade, no chamado Beneficio de Prestacdao Continuada, programas condiciona-
dos de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, também integram o gasto social.

A via expansionista € caracterizada por mudancgas incrementais nas politicas sociais, no ordenamento
fiscal, mas, recentemente, por mudancas mais frequentes que fogem a logica incremental, todas de
cunho liberal e com énfase na diminuicdo dos custos da oferta, reduzindo o custo do trabalho. A én-
fase governamental em promover a demanda tem uma dependéncia da trajetdria desenvolvimen-
tista, mas enfrenta resisténcia de uma agenda liberal, que aponta o chamado “custo Brasil” como um
entrave ao crescimento economico.

Em que pese existir prioridade com a estabilizagdo, o Governo Federal apresenta déficit nas contas
governamentais. Utiliza-se duas medidas para a condugdo econémica pelas autoridades brasileiras, o
resultado primario e o resultado nominal, sendo que o segundo leva em considera¢ao o pagamento
de juros da divida publica, enquanto no primeiro este gasto é desconsiderado.
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Na via expansionista, ndo se observa superavit nominal ao longo dos anos. Por exemplo, em 2003, o
déficit nominal rondava 4% do PIB. O menor patamar das Ultimas duas décadas é o de 2007, proximo
de 2% do PIB, enquanto o pior é o de 2015, proximo de 10% do PIB (FMI, 2018)3.

Do ponto de vista tributario, o carater regressivo mostrou-se permanente. A Carga Tributaria por faixa
de renda é mais regressiva do que a percebida na Tabela 1. Observa-se na tabela seguinte.

Tabela 2: Onus tributdrio por classe de renda (2004-08)

Renda mensal em Carga tributaria (%)
salarios-minimos

2004 2008
Até 2 48,8 53,9
2a3 38,0 41,9
3a5 33,9 3714
5a6 32,0 353
6ad 31,7 35,0
8a1o 31,7 35,0
10a15 30,5 33,7
15a 20 28,4 31,3
20230 28,7 31,7
Mais de 30 26,3 29,0

Fonte: IPEA, 2009, p. 04*.

A tributagdo brasileira é regressiva e apresenta uma dependéncia da trajetdria desde os anos desen-
volvimentistas: énfase em tributar consumo, penalizando os mais pobres e ao mesmo tempo servindo
como mecanismo de ineficacia das politicas governamentais; e continuo aumento da carga tributaria
bruta em relagdo ao PIB. A Carga Tributdria aumentou, como em muitos outros paises, ao longo dos
Ultimos quarenta anos. Sequndo o International Centre for Tax and Development (2019°), a Carga Tri-
butaria brasileira rondava 34% em 2018; em 1991, rondava os 24%. A Argentina também apresenta
alta, de 15,59% para 30% no mesmo periodo. A Turquia, de 15% para 25%.

Especificamente no Brasil, o aumento da tributagao, repetindo, com sentido regressivo, ndao ampliou
os investimentos, ou Formacgao Bruta de Capital Fixo (FBCF). Segundo o Instituto Brasileiro de Econo-
mia, da Fundacdo Getulio Vargas (IBRE/FGV)®, os investimentos nunca superaram os 22% do PIB de
taxa média por década. No come¢o do século XX, a taxa média era de 12,8% (1911-1920), ampliando-
se a 15,5% (1951-1960) e 21,9% (1971-1990), permanecendo em 18% nas décadas sequintes.

3 Disponivel em www.imf.org/external/datamapper/datasets/WEO. Acesso em 20 de setembro de 2019.

4 Disponivel em http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5297/1/Comunicado_n22_Receita.pdf. Acesso em 20 de
setembro de 2019.

5 Disponivel em < https://www.wider.unu.edu/project/government-revenue-dataset >. Acesso em 20/09/2019.

6 Disponivel em < https://blogdoibre.fgv.br/posts/taxa-de-investimentos-no-brasil-menor-nivel-dos-ultimos-5o-
anos#_ftn1 >. Acesso em 20/09/2019.
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Observa-se o quadro de tributacao em elevacao, com uma politica industrial desligada e ampliagdo de
servigos sociais (que, porém, em si, nao explicam a elevacao da tributagao).

Uma marca importante da via expansionista é uma agenda de estabilizacdo monetaria, embora acu-
mulados déficits nominais revelem o peso da rolagem de dividas. Entre 2003 e 2013, por exemplo,
todos os anos apresentaram superavit primario, quando o custo de rolagem das dividas é desconside-
rado. A partir de 2014, em todos os anos ha déficit primario (FMI, 2018).

Durante os anos 2003-2014, observou-se queda continuada dos indicadores de desemprego, ao ponto
de lograr um patamar menor do que 5%. Entre 1984 e 1991, 0 desemprego também esteve abaixo do
patamar de 5,2% em todos os anos, embora exista uma diferenca metodoldgica por causa de muda-
ngas em 2002 (IBGE, 2019)’.

Entretanto, é importante salientar que, no Brasil, ha um persistente quadro de trabalho informal, que
remonta a propria definicao brasileira de trabalho formal, regido pelas leis trabalhistas. Segundo Du-
pas (1998, p. 145), o setor formal superava 55% em 1985, chegando a 58% em 1989, mas caindo a
45,4% em 1997, ao passo que a informalidade subiu a 54,5% no mesmo ano. Em 2019, o Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica apontou 41,3% de trabalho informal (importante salientar a mudanca
metodoldgica de 2002)8.

O desligamento das politicas de industrializagao levou a desindustrializacdo: em 1985, 21,8% do PIB
era produzido pela indUstria; em 1990, 17,7%; em 1994, 16,6%; em 2015, 11,4% do PIB, mesmo pata-
mar verificado nos anos 1940 (DEPECON/FIESP, 2016).

A desindustrializagdo tem impacto na competitividade nacional, importante, sobretudo, quando é
chegado ao ponto de Lewis. Para Cavalcante e Negri (2015, p. 144), “a produtividade do trabalho man-
teve, nas décadas de 1990 e 2000, uma trajetdria de crescimento estavel, porém reduzido (da ordem
de 1% a.a. quando aferida com base no valor adicionado e no pessoal ocupado)”.

De toda maneira, durante os anos 2000, observou-se forte mobilidade social, sendo 2/3 desta resul-
tado da melhoria do mercado de trabalho e da valorizagdo do salario-minimo (SANTOS, 2015). Cerca
de cinquenta milhGes de pessoas ascenderam socialmente, sob um critério econdmico de classificagao
de classes, nos anos do Governo Lula e primeiro mandato do Governo Dilma Rousseff. Porém, a recu-
peracdao do mercado de trabalho se deu sob uma base precaria, de servigos pouco complexos e baixa
produtividade.

7 Disponivel em < https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/9183-pesquisa-mensal-de-emprego-antiga-me-
todologia.html?edicao=20750&t=downloads>. Acesso em 20/09/2019.

8 TRABALHO INFORMAL AVANCA PARA 41,3% DA POPULAQAO OCUPADA E ATINGE NIVEL RECORDE, DIZ IBGE.
G1, 30/08/2019. Disponivel em < https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/08/30/trabalho-informal-avanca-para-
413percent-da-populacao-ocupada-e-atinge-nivel-recorde-diz-ibge.ghtml>. Acesso em 20/09/2019.

426


about:blank
about:blank
about:blank
about:blank

Desenvolvimento no Brasil (1900-2019) ...

Consideragoes finais

Avigente via de desenvolvimento brasileira, denominada neste ensaio como “Via expansionista”, esta
calcada na pluralidade da sociedade brasileira, prevalecendo eventuais “coalizdes de veto” que podem
se formar em reagdo a propostas de transformagdes mais radicais nas politicas governamentais,
fazendo com que prevaleca uma logica incremental nas politicas publicas brasileiras, de maneira ge-
ral. Entretanto, ndo ha o mesmo sentido em relacdo a algumas reformas de cunho liberal, em que se
destacam uma limitagdo nos gastos do Governo Federal até 2036, reforma trabalhista, proxima ao
que foi realizada na Europa duas décadas antes e reforma previdenciaria, que institui maior tempo de
contribuicao e idade minima de aposentadoria.

As reformas liberais visam quebrar a trajetdria brasileira de enfatizar a demanda, que passa a ser cres-
centemente percebida como hipertrofiada apos a promulgagao da Constituicao de 1988.

A base de sustentacao desta via €, sob o ponto de vista fiscal, de expansdo da carga tributaria ou de
aumento da arrecadagao, o que faz com que se repita o quadro descrito por Abranches (1988), de
dependéncia politica em relacdo ao crescimento econdmico. A desindustrializagao elevou a depen-
déncia a bens primarios que estdo na pauta de exportacdo nacional, commodities dependentes dos
resultados econdmicos internacionais, ironicamente do desenvolvimentismo asiatico.

Tende-se a acreditar que o crescimento econdmico tem papel importante no calculo que os atores
sociais fazem em relagdo aos custos politicos de aderir a novas solugdes para o que eventualmente for
considerado coletivamente como problema publico.

Nesse sentido, a “Via expansionista” € marcada pela prevaléncia de uma légica incremental e por uma
difusdo da ideia de desenvolvimento. O ponto mais importante para pensar a promogado do desenvol-
vimento humano seria, no entendimento deste artigo, o aumento da efetividade governamental, fun-
damentalmente para diminuir fatores de ineficiéncia sistémica das politicas sociais que estao, a rigor,
em outros setores do governo, como a regressividade da tributacdo e a politica industrial.

Além disso, é importante notar a mudanca moral que fundamentou os processos de desenvolvimento
brasileiro: na via agrario-exportadora, observou-se que o trabalho remunerado, emsi, era considerado
digno — um momento laissez-faire das relagdes trabalhistas no pais, o que inclui a normalizacdo do
trabalho infanto-juvenil no periodo; na via expansionista, o Estado passa a reivindicar um papel de
organizador da vida social, apontando para uma reformulagao moral, em que todo o trabalho remu-
nerado deve ser digno, isto é, as condi¢oes de trabalho sdo de interesse publico e responsabilidade do
Estado, que atua por intermédio de regulamentagdes orientadas por categorias profissionais; final-
mente, na via expansionista, mas a rigor ja desde os anos 1960, todo trabalho Util deve ser digno, re-
fletindo na universalizagao racional-legal da cidadania.

O artigo ndo tem a pretensao de apresentar um modelo de desenvolvimento ou de apontar um nexo
causal para a situacao paradoxal da via expansionista: controle de gastos em um contexto de reitera-
dos déficits, politicas sociais abrangentes em um contexto de emprego precario e tributacao

427



Anderson Cristopher dos Santos y Lindijane Almeida

regressiva, e crescimento econdmico pela via agraria e setor de servigos, apos um passado recente de
industrializacdo. E preciso reconhecer que o artigo ndo enfatizou a influéncia externa, os aspectos
exogenos do desenvolvimento.

Finalmente, é preciso pontuar que as politicas sociais, sob o aspecto da oferta, como uma politica
educacional e de ciéncia e tecnologia de longa data, ndo permitiram o logro de uma nova fase do de-
senvolvimentismo nacional. A tematica da oferta, no Brasil contemporaneo, tem sido discutida sob o
prisma de reformas liberais, sem lidar com o bem-estar econémico e fiscal.

Nesse sentido, é importante recolocar o debate sobre desenvolvimento no centro do debate publico,
reintroduzindo politicas ativas de industrializacdo e introduzindo um pacto trabalhista universal.
Pode-se dizer que jamais os quatro elementos foram encontrados juntos em algum momento histo-
rico brasileiro: estabilidade politica; estabilidade monetaria e fiscal; politica industrial ativa; e politica
de bem-estar social, com compromisso com o pleno emprego, consumo e tributacdo progressiva.@
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Revisao do livro

Uma nova democracia para o Século XXI
Joaquin Brugué, Simone Martins y Carmen Pineda (org)
Instituto de Politicas Publicas e Desenvolvimento Sustentavel (IPPDS). 2020. 331 pp.

A democracia entendida como forma de organiza¢ao da sociedade ou como regime de governo tem
aspectos centrais que vao da defesa e preservacdo de direitos, a participagdo nas decisdes sobre seus
rumos, a possibilidade de escolha de representantes, a luta contra desigualdades, contra exclusoes e
contra privilégios. Sobretudo, uma democracia multipla, variando segundo o tempo e o lugar, em
transformacao permanente, defendida e criticada, conquistada ou derrotada. O livro aqui abordado
percorre a trajetdria da democracia ao longo das Ultimas décadas, com analises e discussdes a partir
de pesquisas dos autores reunidos na iniciativa de prescrutar a democracia para o século XXI, em dois
diferentes continentes, com o proposito de buscar certezas ainda que o momento seja de dificuldades
para a sociedade em vista dos graves problemas sanitarios ademais de politicos, econdmicos e sociais.

Diante desse panorama, parece necessario um levantamento do que queremos da democracia no pe-
riodo pds-pandemia — se vamos manter como tem sido até agora ou se aproveitamos a situagao para
melhorar sua qualidade. Se possivel nos dois continentes onde este livro esta ambientado, embora os
temas sejam validos para outros paises. A dupla nacionalidade do livro aparece desde a origem dos
organizadores - Joaquin Brugué Torruella (Espanha), Carmen Pineda Nebot (Espanha) e Simone Mar-
tins (Brasil) — e se explicita nos 20 capitulos elaborados por 29 académicos brasileiros e espanhais.

O background da elaboracao do livro surge da inquietagdo sobre o tema exposta nas atividades do
Grupo de Pesquisa Espacos Deliberativos e Governanga Publica, na parceria com o Grupo de Pesquisa
em Administracao Publica e Politicas Publicas (GIGAPP), na formacao de um Grupo de Trabalho na
rede do Conselho Latino-Americano de Ciéncias Sociais (CLACSO) — no triénio 2016-2019 — em inu-
meros congressos onde a producao do conhecimento foi indicando o caminho para um debate sobre
democracia por pesquisadores ibero-americanos, uma regiao propicia a reflexao sobre a conjuntura
democratica dos paises de trajetdrias e culturas peculiares.

O trago da democracia como processo em transformacao denomina a primeira parte do livro com o
titulo Momentos de Transformacao e traz debate sobre as incertezas produzidas por mudancas cons-
tantes, aceleradas aolongo dos séculos XX e XXI. A Parte | perpassa as modificagcdes de ideais e valores
da representacdo e a forma como chegam a mensagem "ndo nos representam" com uma passagem
da indiferenca a indignagao. As alteracdes na concepcao de democracia indicam a emergéncia da ex-
trema direita caracterizada pela reagao aos avancos civis, sociais, politicos, econdmicos e civilizatorios
via comunicacao digital.

A discussdo sobre a "Democracia em sociedades digitais" analisa a "inovacao politica online" que des-
loca o modelo da democracia conhecido até meados do século XX para um periodo de crises da repre-
sentacao vigente - embora variavel-, com novas formas de participagdo popular. A analise de uma
democracia mutante evidencia a tecnocracia e o populismo como manifestacoes que desestabilizam
a representacao politica até a visdo negativa da classe politica como incapaz de proporcionar o que a
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sociedade demanda. A experiéncia de possivel declinio temporario ou de decadéncia permanente
torna a democracia estadunidense no século XXI uma referéncia para a analise visada pelo autor, que
prepara o contexto para a compreensdo dos Ultimos acontecimentos vividos naquele pais durante as
elei¢oes presidenciais e a rejeicao do presidente Donald Trump para reconhecer a vitoria de seu opo-
nente, assim como a legitimidade do processo eleitoral que culminou em um ataque ao Capitdlio—o
centro legislativo do Estado americano.

A Parte ll, “Transbordando a participacao”, reune reflexdes que podem suscitar a pergunta: a partici-
pacdo é esséncia e razao de ser da democracia? Certamente, a participacgao social ocorre no territério
concreto onde a populagao estd, considerando as esferas estadual e federal como ambitos mais am-
plos e abstratos.

O trajeto que vai da globalizagdo ao localismo, no capitulo 6 - “*Da globalizacdo ao localismo: implica-
¢oes democraticas” -, aborda os ciclos do capitalismo, passando pela austeridade fiscal como estraté-
gia para contencao das crises econdomicas mundiais, chegando aos movimentos populares opositores
das politicas de austeridade e a visdes que entendem haver um “novo municipalismo”. O “localismo”
analisado a partir do caso de Barcelona ilustra a nova centralidade dos governos locais, tendo como
base as questdes de interesse publico como razao de ser da “democracia real”. O caso da cidade de
Barcelona revela a proximidade das pessoas nos bairros e distritos como fator potencial para a “parti-
cipagao cidada”.

Ainda na Parte Il, a inovagao do conceito de governo aberto ou bom governo implica a participacao e
a colaboracao da sociedade nos foruns de deliberagado publica, a transparéncia dos atos de governo e
a facilidade do acesso as informacdes e dados publicos. Também sdo identificadas as principais con-
tribuicdes envolvidas na adocao de uma perspectiva de inovagao social e a necessidade de integrar as
praticas de inovacao social e de participagcdo, de modo a superar desigualdades sociais e equilibrar
poderes. Essa parte percorre diversas formas emergentes de a¢ao coletiva.

Na Parte Ill, a problematizacdao sobre democracia discute sua multidimensionalidade contraposta a
visdo linear que acredita em poder exercido pelo povo. Dois aspectos da democracia sdo analisados,
considerando-se a democracia participativa como regime de codecisdo do cidaddo nos varios momen-
tos de decisdo politica. O segundo aspecto, da democracia deliberativa recorre ao cidadao apenas
para reflexao anterior a tomada de decisao.

Elementos centrais da democracia - a participagao e o controle social - sdo examinados em diferentes
modais e na perspectiva de processo evolutivo, fragil — apesar de longevo-, constituido de forma in-
dissociavel da participagao popular, do interesse publico e do bem coletivo. A efetividade — ou a con-
cretude - desses elementos constitutivos se esvanece a partir do descontentamento democratico, si-
tuacao em que a confianca politica esta em xeque.

A Parte Il expde o caso dos conselhos na Espanha e a participagdo social dos conselhos de politicas
publicas no Brasil. Ainda neste pais, a acdo publica de mobilidade urbana na Amazoénia Paraense lanca
bases para o debate sobre limites e oportunidades da democracia deliberativa e pergunta se hd uma
nova democracia para o século XXI. Um Quadro ilustra os critérios para analises processuais de espa-
cos deliberativos utilizando “cinco critérios com objetivos e questdes centrais que visam entender a
efetividade da participagao cidada no processo decisorio para elaboracao de politica publica, eviden-
temente dentro do contexto de didlogo com o Estado.” (Autor, p. 134)
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A discussao sobre Democracia Direta na Parte |V apresenta resultados de estudos sobre orgamento
participativo no Brasil e na Espanha — uma pratica que nao logrou manter resultados satisfatorios e
entrou em declinio, sendo incorporada ao planejamento participativo.

Outra forma de democracia direta, as consultas aos cidadaos ocorridas na Catalunha entre 2014 e
2018 levaram a um aumento das consultas municipais sem que esse aumento possa ser correlacionado
a contribuicdes para que se tenham mais processos deliberativos e de empoderamento dos cidadaos.

A partir do livro, entendemos que algumas caracteristicas de democracias em declinio nas Américas
envolvem o preconceito étnico e racial; a baixa ou nenhuma presenca de negros e indigenas em cargos
governamentais; a renegacao de populacdes ribeirinhas, quilombolas e de povos tradicionais. E que o
declinio traz consigo liderancas populistas que tomam decisoes infundadas e impensadas, de forma
impulsiva e quando muito pressionadas, voltam atras. As liderangas populistas nao sao analiticas, nao
dao respostas elaboradas, ndo constroem nada e ainda defendem a liberagao do uso de armas como
direito civil e protecao do cidadao.

Denominadas como “Epilogo inconcludente”, as reflexdes finais admitem o desafio de pensar a de-
mocracia e lancam a inquietude sobre quais formas de democracia terdo alguma chance de contribuir
para se conhecer a democracia em projeto para o Século XXI.

A versdao em portugués desta obra, assim como a versao de lingua espanhola publicada pelo Conselho
Latino-Americano de Ciéncias Sociais (CLACSO), se tornardao uma referéncia para as pessoas dedica-
das ao tema e aquelas interessadas nessa reflexao sobre a democracia e suas possibilidades futuras,
além de atender também ao publico em geral. O livro assinala, reiteradamente, a ideia da construgao
coletiva como estratégia para o atendimento das expectativas das pessoas, sem diferenca de classe,
género, escolaridade ou nivel economico.

Felicitamos o grupo de pesquisadores por seu esforco e instamos que sigam com o trabalho coletivo
que ja aportou tdo bons resultados nesse tema tdo atual e necessario para os tempos que vivemos e
que requerem trabalhos cada vez mais necessarios, dotados de reflexdes sobre o mundo desejado e
formas para alcancgalo.

Também felicitamos as organizagdes - Grupo de Pesquisa em Administragao Publica e Politicas Publi-
cas (GIGAPP) - Grupo de Trabalho na rede do Conselho Latino-Americano de Ciéncias Sociais
(CLACSO) e a Universidade Federal de Vigosa — que disponibilizaram seus pesquisadores e viabiliza-
ram a concepc¢ao do livro. @&

Silvia Maria Magalhaes Costa

Pesquisadora Colaboradora Instituto de Politicas PUblicas e Desenvolvimento Sustentavel.
Universidade Federal de Vicosa (UFV).
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Revisdo do livro:Uma nova democracia para o Século XXI.
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