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Prefacio

Este livro, organizado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)
e pela Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), é mais do que
uma coleténea de artigos: é expressdo de uma tradicédo latino-americana de pensamen-
to comprometido com a transformacéo da regido da América Latina e do Caribe. Os
artigos aqui reunidos, elaborados por alunos da primeira edi¢do da Escola de Governo
e Desenvolvimento Maria da Conceigao Tavares, testemunham a permanéncia de uma
tradigd@o intelectual e institucional que reconhece no desenvolvimento ndo um efeito
espontaneo das forgas econdémicas, mas uma construgéo politica, histérica e coletiva,
inseparavel da agdo do Estado e da cooperagéo regional.

Nao por acaso, a parceria entre BNDES e Cepal remete a um dos momentos mais fe-
cundos da imaginagdo desenvolvimentista latino-americana. Desde a criagdo do entao
BNDE, em 1952, e da formagao, no ano seguinte, do Grupo Misto Cepal-BNDE, sob a
lideranga de Celso Furtado, consolidou-se uma colaboragao decisiva para a produgéo
de diagndsticos, técnicas de planejamento e horizontes estratégicos voltados a supera-
¢éo do subdesenvolvimento. Esse legado ndo pertence apenas a memoria institucional
brasileira: ele integra a histéria mais ampla de uma América Latina que, ao refletir sobre
si mesma, buscou criar instrumentos para transformar-se. A Escola de Governo e De-
senvolvimento Maria da Conceigdo Tavares nasce dessa continuidade, atualizando uma
cooperagdo histérica para enfrentar os impasses do presente.

Esses impasses exigem repertério técnico e visdo de conjunto. Nossas economias se-
guem, apesar de importantes avancos histéricos, marcadas por inser¢éo internacional
subordinada, estruturas produtivas heterogéneas e recorrentes restricdes externas. A
armadilha tecnoldgica limita a capacidade de produzir inovagao autdctone e de ocupar
posicdes estratégicas nas cadeias globais de valor. A volatilidade dos termos de troca
recorda, sob novas formas, a persisténcia de vinculos assimétricos entre centro e pe-
riferia. A soberania, assim, reaparece como questdo central: soberania para financiar,
produzir, inovar, integrar e decidir rumos de longo prazo. A isso se somam os desafios
da neoindustrializagéo e a urgéncia de fortalecer capacidades estatais para enfrentar a
transicdo energética e a transformacgéo ecoldgica ndo apenas como imperativo ambien-
tal, mas como oportunidade de reordenar o desenvolvimento em bases mais inclusivas
e resilientes, diante da intensificagdo dos extremos climaticos.

Formar uma burocracia publica apta a enfrentar tais questdes €&, portanto, tarefa es-
tratégica. A escola foi concebida para qualificar liderangas do setor publico e quadros
de bancos publicos de desenvolvimento, articulando reflexdo critica, instrumentos de
financiamento, planejamento e cooperagao regional. Trata-se, em ultima instancia, de



recuperar a capacidade de pensar o Estado como inteligéncia organizadora do futuro
e contribuir para a construgdo de um novo padrao na relagé@o entre Estado e mercado.

Nessa perspectiva, a homenagem a Maria da Concei¢ao Tavares é mais do que jus-
ta: é programatica. Intelectual maior do pensamento estruturalista latino-americano,
professora de geracgdes e referéncia incontornavel da critica ao subdesenvolvimento,
Conceicdo ensinou que o desenvolvimento exige inconformismo intelectual, audacia
politica e compromisso radical com a soberania, a democracia e a justiga social. E
sob esse signo que este livro se oferece ao leitor: como reflexado rigorosa, memoéria
viva e aposta na capacidade de a América Latina e o Caribe pensarem, em comum,
caminhos de sua proépria transformacéo.

Que estas paginas sejam lidas, portanto, como exercicio de reflexdo e, sobretudo,

como mais uma iniciativa para avangar na construgdo dos estados nacionais.

Aloizio Mercadante
Presidente do BNDES



Prologo

La publicacién que el lector tiene en sus manos es el resultado de un proceso singular.
Entre cerca de 700 postulantes de once paises de América Latina fueron seleccionadas
66 personas comprometidas con pensar el desarrollo de nuestra regiéon con vocacion
transformadora. De entre ellas, los doce mejores trabajos académicos, distribuidos en-
tre los cuatro ejes tematicos de la Escuela, conforman este volumen, testimonio vivo de
lo que es posible cuando se conjuga talento, diversidad y pensamiento critico.

La primera edicion de la Escuela de Gobierno y Desarrollo Maria da Conceigao Tavares, reali-
zada en 2025, es mas que un punto de partida. Representa la retomada de una cooperacién
histérica y fundacional entre la Comisién Econédmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y
el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES), que naci6 en los afios cincuen-
ta y que contribuyé a forjar una forma de pensar el desarrollo desde y para América Latina.
En aquella época, fue precisamente en el marco de esa alianza donde Maria da Conceigdo
Tavares, una de las mayores economistas de nuestra region y referente indiscutible del pen-
samiento cepalino y neoestructuralista, comenzd su trayectoria, formando a generaciones de
planificadores del desarrollo. Honrar su legado nombrando esta Escuela en su memoria es un
gesto simbdlico y un compromiso de continuidad intelectual.

Hoy mas que nunca, en un mundo marcado por profundas transformaciones en la geoe-
conomia, la geopolitica y las formas de interdependencia global, América Latina enfrenta
desafios que exigen capacidades renovadas para gestionar las transformaciones indis-
pensables. Desde la CEPAL identificamos tres grandes trampas del desarrollo que aquejan
a la regién: la trampa de la baja capacidad para crecer; la de la alta desigualdad, débil
cohesion social y baja movilidad social; y la trampa de la baja capacidad institucional y
gobernanza poco efectiva. Superar estas trampas requiere no solo mejores politicas, sino
lideres capaces de reimaginar los “qué” y los “como” del desarrollo con una visién integral,
sustentada en valores democraticos y de derechos humanos.

Los trabajos reunidos en Transformaciones en curso: politicas publicas para el desarrollo
latinoamericano abordan, desde diversos angulos, los grandes desafios del desarrollo
regional en materia de crecimiento, transformacién productiva, justicia social y gober-
nanza democratica, entre otros temas. Cada articulo es una contribucién original, critica
y propositiva al debate sobre el futuro de nuestra region.

A quienes egresaron de esta primera edicién, y a quienes se sumaran en ediciones fu-
turas, los convoco a ser osados y creativos: a actuar con sentido de urgencia y compro-
miso, a pensar con rigor y a proponer con audacia intelectual. Ese es el espiritu de la
Escuela. Ese fue el espiritu de Maria da Conceigdo Tavares.

José Manuel Salazar-Xirinachs
Secretario Ejecutivo de la CEPAL
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Resumen:

América Latina y el Caribe (ALC) enfrentan una doble trampa: bajo crecimiento estructural y
creciente vulnerabilidad climatica. Este articulo analiza cémo los bancos multilaterales de
desarrollo (BMD) pueden catalizar una transicion justa y resiliente en la region, corrigiendo fallas de
mercado y promoviendo inversiones de largo plazo. Se argumenta que la transformacién climéatica
no es solo ambiental, sino también productiva y social, y que implica descarbonizacion, resiliencia,
inclusion y proteccion de la biodiversidad. A partir de un diagnéstico de los impactos econémicos
y sociales del cambio climatico en ALC, se identifican brechas de financiamiento y limitaciones
estructurales que impiden la movilizacién de capital privado. El trabajo muestra cémo los BMD,
mediante instrumentos como blended finance, bonos tematicos, garantias y asistencia técnica,
pueden impulsar politicas publicas verdes y proyectos transformadores. Se destacan casos con-
cretos en Centroameérica, Brasil y el Caribe. Finalmente, se propone que los BMD asuman un rol
estratégico como arquitectos de la transicion climatica, integrando justicia social y sostenibilidad
en las agendas de desarrollo de la region.

Palabras clave: transicion climatica; bancos multilaterales de desarrollo; financiamiento verde;
inclusion social; América Latina y el Caribe.

Resumo:

A América Latina e o Caribe (ALC) enfrentam uma dupla armadilha: baixo crescimento estrutural
e crescente vulnerabilidade climatica. Este artigo analisa como os bancos multilaterais de desen-
volvimento (BMD) podem catalisar uma transig&o justa e resiliente na regido, corrigindo falhas
de mercado e promovendo investimentos de longo prazo. Argumenta-se que a transformagao
climatica ndo é apenas ambiental, mas também produtiva e social, e envolve descarbonizagao,
resiliéncia, inclusdo e protecao da biodiversidade. Por meio de um diagnéstico dos impactos
econdmicos e sociais da mudanca climatica na ALC, foram identificadas lacunas de financia-
mento e limitagdes estruturais que impedem a mobilizagéo de capital privado. O trabalho mostra
como os BMD, por meio de instrumentos como blended finance, titulos tematicos, garantias e
assisténcia técnica, podem impulsionar politicas pulblicas verdes e projetos transformadores.
Destacam-se casos concretos na América Central, no Brasil e no Caribe. Finalmente, propde-se
gue os BMD assumam um papel estratégico como arquitetos da transi¢ao climatica, integrando
justica social e sustentabilidade as agendas de desenvolvimento da regiéo.

Palavras-chave: transi¢ao climatica; bancos multilaterais de desenvolvimento; financiamento
verde; inclusdo social; América Latina e o Caribe.

Maria Gabriela Garcia y Guillermo Tobler



Introduccion O

La regién de América Latina y el Caribe (ALC) se encuentra atrapada en un con-
texto de bajo crecimiento econémico estructural, marcado por un bajo crecimien-
to de la productividad y escasa diversificacién productiva, bajas tasas de inversién
y desigualdad persistente. A ello se suma una creciente vulnerabilidad al cambio
climatico, cuyos efectos ya generan impactos econémicos, sociales y ambientales
significativos (CEPAL, 2022).

Ante este escenario, este articulo aborda la necesidad urgente de llevar a cabo una
transformacion climéatica en ALC, entendida como un cambio estructural y coordinado
del aparato productivo, la matriz energética, la infraestructura urbana y los sistemas
financieros que permita descarbonizar la economia, aumentar la resiliencia y proteger
el bienestar sin profundizar las desigualdades (Estevez; Forero, 2025).

Esta transicion exige planificacién de largo plazo, politicas publicas coherentes y me-
canismos financieros adecuados, en que los bancos multilaterales de desarrollo (BMD)
actian como catalizadores de inversién, conocimiento y gobernanza para hacerla viable.

Como sefialan Fernandez-Arias, Hausmann y Panizza (2019), los BMD son cada vez
mas reconocidos como actores clave para enfrentar desafios globales como el cam-
bio climatico, la pérdida de biodiversidad y el aumento de la desigualdad. Su rol va
mucho mas alla del financiamiento: consiste en catalizar transformaciones estruc-
turales orientadas al bien publico. Los autores proponen que los BMD actien como
instrumentos de inteligencia econdmica, desempefiando un papel activo tanto en el di-
sefio como en la implementacién de politicas de desarrollo productivo, especialmente
en contextos donde la transformacién climatica requiere no solo financiamiento, sino
capacidad institucional y vision estratégica de largo plazo.

El objetivo de este articulo es analizar el papel que pueden desempefiar los BMD en
facilitar una transformacién climatica estructural, justa y resiliente en ALC, especial-
mente en un contexto de bajo crecimiento econédmico y alta vulnerabilidad climatica.

La pregunta que orienta este andlisis es: ;Como pueden los BMD contribuir a una
transformacion climatica efectiva y justa en ALC, de forma que esta también permita
retomar trayectorias de crecimiento sostenido? Al respecto se argumenta que, me-
diante instrumentos financieros innovadores y fortalecimiento institucional, los BMD
pueden corregir fallas de mercado y catalizar inversiones que fomenten economias
mas resilientes e inclusivas.

Transformagdes em curso: politicas publicas
para o desenvolvimento latino-americano
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Este articulo se organiza en cuatro secciones que, en conjunto, examinan la relacion
entre crecimiento, cambio climatico y financiamiento multilateral en ALC y proponen
un marco de accion practico para los BMD de la region.

En la primera seccién se introduce el concepto de “transformacion climatica”, un cam-
bio intencionado en la estructura productiva y tecnolégica hacia la descarbonizacion y
la resiliencia, y su relevancia para la agenda de desarrollo de ALC.

En la segunda seccion se expone un diagndstico que evidencia como la desacele-
racién del crecimiento y la desigualdad se acentian con una intensificacion de los
impactos climaticos, incorporando estimaciones recientes sobre los costos de desas-
tres y la magnitud de las brechas de inversién para mitigacién y adaptacion.

En la tercera seccion, se desarrolla la justificacién econdmica de una intervencion mul-
tilateral activa, mostrando por qué el mercado, por si solo, no moviliza el volumen ni
el perfil de inversion requerido y sefialando las fallas estructurales de los sistemas
financieros que amplifican la vulnerabilidad regional.

La cuarta examina el rol potencial de los BMD como catalizadores de soluciones
transformadoras, describiendo instrumentos financieros innovadores como bonos te-
maticos, blended finance, garantias, seguros climaticos y préstamos concesionales,
asi como los criterios necesarios para su efectividad.

Finalmente, se destaca la importancia de su rol para alinear el financiamiento con
estrategias de desarrollo de largo plazo, fortalecer capacidades institucionales y fo-
mentar una vision de desarrollo sostenible, inclusivo, bajo en carbono y resiliente al
cambio climatico. En este marco, se propone una accion conjunta entre dos BMD refe-
rentes en la regién, como el Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE)
y el Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF), mediante la creacion de
un Programa de Seguro de Riesgo Climatico Multilateral, para el cual se aborda una
conceptualizacion basica.

En suma, este articulo sostiene que la transicion climatica en ALC no es una opcion,
sino una necesidad impostergable. Asimismo, plantea que la banca multilateral debe
ir mas alla del financiamiento concesional tradicional y acompafiar procesos que re-
concilien crecimiento y adaptacion climatica.

Maria Gabriela Garcia y Guillermo Tobler



Diagndstico y soluciéon del problema

;Qué es la transformacion climatica en ALC?

La transformacion climatica en ALC es un proceso estructural mediante el cual las
economias de la regién transitan hacia un modelo de desarrollo resiliente, bajo en car-
bono y socialmente justo. Va mas alla de la reduccién de emisiones o de la adaptacién
sectorial al cambio climatico: requiere redisefiar estrategias de desarrollo, incluyendo
cambios en los patrones de produccién, consumo, financiacién y proteccién del entor-
no natural.

Sus cuatro ejes son los siguientes (Estevez; Forero, 2025):

Descarbonizacion de la economia, mediante la reduccion progresiva de las
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) asociadas a los sectores de
energia, transporte, industria y agricultura;

Fortalecimiento de la resiliencia climatica, mediante inversiones en
infraestructura resiliente, gestion del riesgo y proteccién de ecosistemas clave;

Transicién energética justa, que promueva el abandono de fuentes fésiles a
favor de renovables, asi como el acceso asequible a energia limpia;

Preservacion de la biodiversidad, reconociendo que ALC concentra mas del
40 % de la biodiversidad del planeta, lo que convierte su conservacién en un
eje central de cualquier estrategia de transformacién.

Al hablar de transicion justa, se plantea que los costos y beneficios deben distribuirse
de forma equitativa. Los paises mds vulnerables, los sectores méas pobres y las comu-
nidades tradicionalmente excluidas deben tener acceso prioritario a recursos, tecnolo-
gias y capacidades para participar y beneficiarse del cambio estructural.

Segun Isabel Estevez,’ una transformacion climatica efectiva debe disefiarse desde una
I6gica de politica productiva verde y no solo como una agenda ambiental fragmentada.

En consecuencia, el financiamiento climatico (particularmente el que canalizan
los BMD) debe orientarse a habilitar esta transformacién estructural, incorporando

1 Basado en material académico presentado por Estevez en el marco del curso de la Escuela de Gobierno y
Desarrollo Maria da Conceigdo Tavares (CEPAL-BNDES) 2025.

Transformagdes em curso: politicas publicas
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criterios de justicia social, territorial y ambiental desde el disefio de instrumentos
financieros hasta su implementacion.

En resumen, la transformacién climatica es un camino estratégico e inevitable
para resolver simultdneamente el estancamiento econémico, la fragilidad social
y la amenaza climatica, repensando el desarrollo mas allad de la dicotomia entre
crecimiento y adaptacion.

Contexto de la vulnerabilidad climatica
en ALC

América Latina y el Caribe se han convertido en una de las regiones mas afectadas
por los impactos del cambio climatico, a pesar de su contribucién a las emisiones
globales (alrededor del 8 % de los GEI a nivel mundial) (CEPAL, 2022); sin embargo,
figura entre las regiones que sufren mas dafios econémicos y pérdidas humanas pro-
vocadas por eventos climaticos extremos.

Estudios recientes de la CEPAL (2023) muestran que un aumento de 1°C en la tempe-
ratura media anual reduce en 1 punto porcentual (p.p.) la tasa de crecimiento del pro-
ducto interno bruto (PIB) per cépita en la region, con efectos persistentes en el tiempo.

En el Climate Risk Index 2025, publicado por Germanwatch (Adil et al., 2025), Puerto
Rico, Haiti, Honduras, Nicaragua y Republica Dominicana figuran entre los veinte paises
mas afectados por desastres climaticos entre 2003-2022, lo que refleja la alta exposi-
cion fisica y la baja capacidad adaptativa de muchas economias latinoamericanas.

Tabla 1 + Paises de ALC mas afectados por el cambio climatico
(2003-2022)

Pais Posicion Muertes anuales por Pérdidas econémicas
global millon de habitantes (% PIB)

Puerto Rico 1 173,5 35%

Haiti 3 89,6 28 %

Honduras 6 62,3 25%

Nicaragua 9 55,1 21 %

Republica Dominicana 14 41,7 1,9 %

Fuente: Elaboracién propria con base en Adil et al. (2025).

Estos impactos tienen consecuencias profundas sobre la sostenibilidad fiscal y el de-
sarrollo econdémico de los paises afectados. En Honduras, el huracan Mitch (1998)

Maria Gabriela Garcia y Guillermo Tobler



dejo mas de 11.000 muertos o desaparecidos y caus6 dafios equivalentes a cerca del
70 % del PIB de ese afio (ONU; CEPAL, 1999); mientras que los huracanes Eta e lota
(2020) afectaron a Honduras y Nicaragua, dejando méas de 4 millones de personas
afectadas y pérdidas econémicas que se estimaron en mas de USD 1.900 millones,
equivalentes a alrededor del 10 % del PIB del pais (BID; CEPAL, 2021). Esto refuerza la
urgencia de estrategias de adaptacién estructural que integren la resiliencia climatica
en la planificacion del desarrollo.

Por su parte, el reporte Estado del Clima en América Latina y el Caribe 2024, pu-
blicado por la Organizacion Meteorolégica Mundial (OMM, 2025), advierte que la
temperatura media en la region estuvo 0,90°C por encima de la media del periodo
1991-2020, consolidandose como el afio mas calido registrado, o el segundo mas
calido después de 2023.

Segun un estudio conjunto elaborado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Banco Mundial
(Suarez; Bello; Campbell, 2024), las inundaciones en Rio Grande do Sul, en Brasil,
generaron dafios y pérdidas econémicas estimadas en BRL 88.900 millones (mas de
USD 16.000 millones). Se estima que el impacto econémico habria representado hasta
2,4 p.p. del PIB estadual si no se hubieran implementado medidas de respuesta rapida
por parte del Gobierno Federal, las que permitieron contener el impacto econémico,
reduciéndolo a 1,3 p.p. del PIB estadual.

Desde una perspectiva regional, los paises mds pequefios o insulares sufren impactos
proporcionalmente mas severos en relacion con el tamafio de sus economias. Esta
asimetria es particularmente grave en el Caribe, donde un solo evento puede rever-
tir aflos de progreso econdémico. Ademas, la regién enfrenta un creciente niumero de
eventos extremos: solo entre 2020 y 2022 se registraron 45 huracanes y tormentas
tropicales en el Atlantico, muchos con impactos directos sobre paises centroamerica-
nos y caribefos (Adil et al., 2025).

En términos de desempefio econémico, entre 2003 y 2023, ALC creci6 en pro-
medio un 2,2 % anual, muy por debajo del 3,6 % mundial y del 5 % alcanzado
por Asia emergente. El estancamiento de la productividad laboral (Grafico 2)
y la pérdida de peso manufacturero (Gréafico 3) y de servicios (Gréfico 4) reducen la ca-
pacidad de crecimiento sostenido y agravan la vulnerabilidad ante desastres naturales.
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Grafico 1 « Crecimiento anual del PIB (%) - América Latina y el Caribe,

Sur de Asia, Este de Asia y Pacifico, el Mundo, 2003-2024
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Fuente: Grupo Banco Mundial. Disponible en: https://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.MKTP.
KD.ZG?end=2024&locations=ZJ-Z4-1W-8S&start=2003. Acceso el: 22 abr. 2026.

Grafico 2 « Productividad laboral (PIB por persona empleada, paridad de
poder adquisitivo en délares constantes de 2021) - América Latina y el
Caribe, el Mundo, 2003-2024
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Fuente: World Bank Group. Disponible en: https://data.worldbank.org/indicator/SL.GDP.PCAP.
EM.KD?end=2024&locations=ZJ-1W&start=2003. Acceso el: 22 abr. 2026.

A partir del 2015, la regién atravesé un punto de inflexién desde el cual su productivi-
dad laboral se estancé y pasé a ser menor que la productividad promedio mundial, con
una brecha que tiende a ensancharse.
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Grafico 3 « Manufactura, valor agregado (% del PIB), América Latina y el
Caribe, 2003-2024
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Fuente: World Bank Group. Disponible en: https://data.worldbank.org/indicator/NV.IND.MANF.
ZS?end=2024&Iocations=ZJ&name_desc=false&start=2003. Acceso el: 22 abr. 2026.

El bajo porcentaje de la manufactura en el PIB puede servir como indicador que
refleje debilidades estructurales de productividad, ya que este sector suele gene-
rar mayor productividad, innovacién y transferencia tecnolégica que la agricultura o
los servicios informales. El aumento observado entre 2014 y 2015 respondié a una
caida pronunciada en los precios internacionales de commodities como el petréleo,
cobre, soja y otros. Esto afectd afectd negativamente a muchas economias latinoa-
mericanas exportadoras de recursos naturales, provocando una desaceleracién en
sectores como la mineria, el petréleo y los servicios, lo que contrajo la participacion
relativa de estos sectores en el PIB e hizo que el peso relativo de la manufactura
aumentara significativamente.

No obstante, dicho indicador no es por si solo una causa directa del bajo crecimiento
econémico en ALC. De hecho, Lederman y Maloney (2012) cuestionan la idea tradi-
cional de que el tipo de bienes exportados determina el desarrollo econémico de un
pais, argumentando que la forma en que se producen los bienes (tecnologia, cali-
dad, innovacion, capital humano) es més relevante que el tipo de bien en si. Incluso
bienes similares pueden tener diferencias significativas en calidad, procesos y valor
agregado segun el pais. También resaltan que la diversificacién de exportaciones
reduce la volatilidad macroeconémica y mejora la resiliencia. Paises con canastas
exportadoras concentradas, especialmente en commodities, son mas vulnerables a
shocks externos.
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Desde la perspectiva del empleo productivo, Rodrik y Sandhu (2024) argumentan que
los servicios son las industrias en las cuales los paises en vias de desarrollo debe-
rian poner mayor énfasis. Dichos autores proponen que, ante la disminucién del rol
del sector manufacturero como motor de crecimiento y generacion de empleo en los
paises en desarrollo, su futuro econémico depende de mejorar la productividad de los
servicios que absorben mano de obra, especialmente aquellos que emplean trabaja-
dores poco calificados. En tal sentido, ALC evidencia un rezago frente al resto de las
economias en desarrollo, como se puede ver a continuacion.

Grafico 4 « Comercio de servicios (% del PIB), 2003-2024
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GD.ZS?end=2024&locations=7J-8S-ZG-1W-Z4&start=2003. Acceso el: 22 abr. 2026.

La combinacién de baja productividad laboral, débil diversificacién productiva (Assem;
Gatti; Lederman, 2024), limitada inversién en innovacién y alta vulnerabilidad climatica
impide a la regién sostener ciclos de crecimiento estables y resilientes. En los graficos
se ilustran como estas restricciones convergen para colocar a ALC en una situacion
particularmente compleja para enfrentar los desafios de la transformacion climatica
con una base econémica sélida.

Actualmente, la inversion climatica en América Latina y el Caribe asciende a unos
USD 52 mil millones anuales, apenas el 0,5 % del PIB regional, mientras que se re-
quiere entre USD 215 y USD 284 mil millones por afio hasta 2030 para cumplir con el
Acuerdo de Paris y sus Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC por sus
siglas en inglés) (Climate Policy Initiative, 2023), lo que revela una brecha superior a
USD 200 mil millones anuales. De ese monto, solo el 12 % se destina a adaptacion,
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pese a que las necesidades en este ambito superan los USD 87 mil millones al afio
(Valencia; Castillo; Funes, 2023).

La vulnerabilidad climatica, por tanto, no es solo ambiental, sino que constituye una
restriccion al desarrollo, derivada del bajo crecimiento econdmico, de la productividad
estancada y de la concentracion productiva. Estos factores, al interactuar con la alta
exposicion a eventos climaticos extremos, restringen la capacidad de la regién para
sostener la estabilidad macroeconémica y generar resiliencia de largo plazo.

Como enfatiza Isabel Estevez,? la transformacién productiva ecoldgica debe ir mas
alla de la descarbonizacién y abordar de forma integral la proteccién de la biodiver-
sidad, la generacion de empleos de calidad y la cohesién social. Mas precisamente,
para la autora, los enfoques predominantes no contemplan la relacién entre objeti-
vos ecolégicos y sociales, como la generaciéon de empleos de calidad y la adapta-
cion productiva, lo que limita el potencial transformador de la region.

Diagndstico: el dilema entre desarrollo
econdmico y resiliencia climatica

Uno de los mayores desafios que enfrenta ALC es la aparente contradiccién entre
el crecimiento econémico y la resiliencia climatica. Histéricamente, la regién ha
basado su desarrollo en recursos naturales, energia fésil y sectores intensivos en
emisiones, bajo la I6gica de expansidn productiva para salir del rezago estructural
(CEPAL..,, 2025). Este patron de desarrollo no solo resulta insostenible ambiental-
mente, sino también econémica y socialmente vulnerable.

Desde hace varios afios, la CEPAL analiza los impactos del cambio climatico en la
region y la evidencia es clara: el costo de la inaccién es mas elevado que el de Ia
accion. De ahi la urgencia de un cambio estructural que combine mitigacién, adap-
tacion y productividad. No obstante, los avances de ALC dependen en gran medida
de la accion global, particularmente de los grandes emisores de GEl, y la region
puede aportar mas si actia de manera coordinada, ya que los esfuerzos aislados
de los paises resultan menos efectivos.

Ademas, muchos de los impactos ambientales en ALC trascienden fronteras naciona-
les, como derrames de contaminacién, degradacion de cuencas compartidas y hura-

2 Basado en material académico presentado por Estevez en el marco del curso de la Escuela de Gobierno y
Desarrollo Maria da Conceigédo Tavares (CEPAL-BNDES) 2025.
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canes de alcance regional, lo que refuerza la importancia de la coordinacién regional
de proyectos climaticos y de infraestructura sostenible.

El camino hacia el logro de sociedades neutras en carbono y resilientes al clima es
complejo y constituye un reto urgente, aunque también es una oportunidad para la
regién. Las inversiones en accion climatica pueden generar ganancias no solo am-
bientales, sino también econémicas y sociales, ya que los niveles de inversion y finan-
ciamiento de las medidas de mitigacién y adaptacion daran un gran impulso al creci-
miento, al empleo y al desarrollo social, esenciales en una regién que esta afectada
por bajo crecimiento, baja creacién de empleo y baja inversion (CEPAL, 2023).

No obstante, la construccién de infraestructura resiliente al clima, la transicion ener-
gética y la adaptacion de los sistemas productivos implican costos iniciales signi-
ficativamente mas altos que las inversiones convencionales. Como advierte Isabel
Estevez,® los gobiernos enfrentan una paradoja: deben reorientar sus politicas hacia
la sostenibilidad en medio de estrechos margenes fiscales, deuda publica elevada y
escasa movilizacién de inversién privada en sectores verdes. Es decir, el gran desa-
fio que enfrentan los paises de la region es la alineacién de sus objetivos econémi-
cos y climaticos.

A esto se suma el caracter prociclico de los flujos financieros en la region
(Ocampo, 2007). Los mercados se retraen en periodos de crisis cuando mas se nece-
sita liquidez para la adaptacion, y esto restringe la inversién de largo plazo y refuerza
la vulnerabilidad regional.

Las politicas publicas nacionales por si solas no corrigen la brecha. Como comenta
Vernengo (2022), la estructura econdémica de ALC sigue estando condicionada por
relaciones desiguales en el sistema financiero internacional, o que se traduce en ma-
yores costos de endeudamiento, primas de riesgo mas elevadas y menor margen de
maniobra frente a economias avanzadas. Esto limita la capacidad de los gobiernos
para aplicar politicas fiscales expansivas o contraciclicas en contextos de vulnerabi-
lidad climatica.

En este escenario, se requieren mecanismos de financiamiento estructurado que
alineen incentivos para gobiernos y el sector privado. Como lo indica el documento
Smart development banks (Fernandez-Arias; Hausmann; Panizza, 2019), las institucio-
nes multilaterales deben actuar como arquitectas de mercado y no solo como pres-

3 Basado en material académico presentado por Estevez en el marco del curso de la Escuela de Gobierno y
Desarrollo Maria da Conceigdo Tavares (CEPAL-BNDES) 2025.
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tamistas, ofreciendo financiamiento contraciclico, apoyo técnico y condicionalidades
climaticas y sociales claras.

Las limitaciones estructurales que enfrenta la regién, conocidas como fallas de mer-
cado, justifican una intervencién publica activa, respaldada por los BMD. La produc-
cion basada en combustibles fésiles y el consumo intensivo de recursos generan cos-
tos colectivos que el mercado no internaliza, mientras que la infraestructura resiliente
es mas costosa y poco atractiva sin incentivos adecuados (CEPAL, 2023).

A esto se suma el hecho de que los flujos de capital privado en la regidon son marcada-
mente prociclicos, es decir, tienden a aumentar cuando la economia esta en expansién
y se contraen en momentos de crisis, justo cuando mas se los necesita. Ademas, las
micro, pequefias y medianas empresas (MiPyMEs), motor para la transformacion pro-
ductiva, enfrentan fuertes restricciones para acceder a un financiamiento adecuado,
tanto por su tamafio como por la percepcién de riesgo que generan en un sistema
bancario poco inclinado al financiamiento verde inclusivo.

Otro obstaculo es que la infraestructura resiliente cuesta mas que la convencional,
algo que no se hace atractivo para los paises de la region. Como sefialan Maloney,
Cirera y Ferreyra (2025), la infraestructura fisica, logistica y energética adaptada al
cambio climatico exige capacidades institucionales, financiamiento contraciclico y
planificacién de largo plazo, elementos que no estdn garantizados por el libre juego
de mercado. A ello se suman las restricciones fiscales y las condiciones de financia-
miento externo, que no son estrictamente impuestas, sino aceptadas por los propios
gobiernos en funcién de sus politicas fiscales y niveles de endeudamiento, lo que
en la practica limita su capacidad para invertir en resiliencia climatica. Esta tensién
entre disciplina fiscal y necesidad de inversion estructural refuerza la importancia de
contar con instrumentos financieros contraciclicos, concesionales y adaptados a las
necesidades estructurales de cada pais.

En este contexto, la intervencién publica es imprescindible. Debe traducirse en politi-
cas productivas verdes, regulacion e inversién en sectores estratégicos (como ener-
gia renovable, infraestructura resiliente, innovacion tecnoldgica y sistemas alimenta-
rios sostenibles), regulacién pro climatica y coordinacion regional. Como argumenta
Eduardo Nail,* la accion publica debe actuar como coordinadora de inversiones trans-
formadoras y proveedora de bienes publicos necesarios para transitar hacia un mode-
lo de desarrollo resiliente y sostenible.

4 Basado en material académico presentado por Nail en la Escuela de Gobierno y Desarrollo Maria da
Conceicao Tavares (CEPAL-BNDES) 2025.
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En esta linea, Fritsch y Garcia (2024), en su documento Mobilizing private foreign
investment for ecological transition in Brazil, identifican los principales obstdculos para
movilizar inversién climatica privada en Brasil y la regiéon de ALC en general: riesgo
cambiario, debilidad institucional, falta de precios al carbono, altos costos de capital
(vinculados al riesgo pais y desequilibrios macro) y falta de incentivos adecuados.
Estos factores, junto con la desconfianza hacia mercados emergentes, elevan la per-
cepcidn de riesgo y encarecen la transicion ecoldgica.

No obstante, aumentar el costo del uso de energias fésiles suele generar resistencia
social y politica, ya que impacta la asequibilidad de la energia, especialmente en los
hogares mas vulnerables. De ahi la importancia de politicas de transicion justas que
compensen estos efectos distributivos y eviten que las tensiones sociales desincenti-
ven la participacién del sector privado.

Complementando dicho andlisis, la presentacion sobre Captacion Internacional de
Recursos, de Vivian Santos,® destaca tres retos clave para acceder a financiamiento
multilateral: gestionar el riesgo cambiario, cumplir estdndares internacionales cada
vez mas estrictos (environmental, social and governance —ESG) y superar procesos de
aprobacion prolongados (sobre todo si estan sujetos a garantia soberana). Superar
estos obstaculos no solo amplia el acceso a crédito, sino que fortalece capacidades ins-
titucionales y atrae a nuevos mecanismos de financiamiento como emisiones de bonos,
colocaciones privadas y préstamos bilaterales.

En este contexto, los BMD desempefian un rol estratégico. Ademas del crédito conce-
sional, ofrecen soluciones financieras adaptadas a cada contexto, asistencia técnica
e instrumentos innovadores como garantias o blended finance, entre otros. De esta
manera, catalizan inversiones en energia limpia, transporte sostenible, agricultura
resiliente y conservacién de biodiversidad, promoviendo al mismo tiempo politicas
industriales, diversificacion productiva y empleo.

Un ejemplo ilustrativo es el Proyecto Acelerando las Inversiones en Energia Renovable
en Centroamérica y Panama (Proyecto..., 2008) del BCIE, en alianza con el Fondo para
el Medio Ambiente Mundial (GEF), que establecié un fondo de garantias para proyec-
tos renovables de pequefia y mediana escala, movilizando mas de USD 100 millones
en inversiones e instalando cerca de 50 MW de capacidad renovable.

Finalmente, los BMD pueden facilitar una transicion justa y resiliente mediante coo-
peracion internacional, desarrollo de cadenas de valor y participacion comunitaria.

5 Basado en material académico presentado por Santos en el marco del curso de la Escuela de Gobierno 'y
Desarrollo Maria da Conceigdo Tavares (CEPAL-BNDES), sesion del 5 de septiembre de 2025.
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En contextos de alta desigualdad, su rol como intermediarios entre actores publicos,
privados y sociales es clave para promover que el financiamiento climatico sea equi-
tativo, transparente y orientado al bienestar colectivo.

En conclusiodn, el dilema entre desarrollo econémico y resiliencia climatica no es téc-
nico, sino politico y financiero. La region debe redefinir sus prioridades de inversion y
su gobernanza financiera para avanzar hacia un modelo de desarrollo que crezca de
forma sostenible, equitativa y en armonia con los limites del planeta.

El rol de los bancos multilaterales de
desarrollo ante el desafio climatico

Los BMD son actores clave para la transformacion resiliente de ALC. No se limitan
solo a financiar gobiernos, sino que catalizan inversiones publicas y privadas, disefian
instrumentos de financiamiento innovadores, fortalecen capacidades técnicas e ins-
titucionales y alinean el financiamiento con los objetivos climéaticos regionales. Su rol
es mas relevante en contextos de restriccion fiscal y volatilidad financiera, donde el
financiamiento contraciclico resulta esencial.

Como destaca Santiago Lorenzo (CEPAL..., 2025), “no se trata solo de mas financia-
miento, sino de un financiamiento mejor alineado con la sostenibilidad, la inclusién
social y la resiliencia”. Asimismo, Lorenzo plantea que “para cerrar la brecha de finan-
ciamiento climatico en ALC, se requiere coherencia entre politicas publicas, precios al
carbono, subsidios e inversiones”.

De acuerdo con el Manual sobre financiamiento climatico: mecanismos y oportuni-
dades para América Latina y el Caribe publicado por ParlAméricas (2019), tradicio-
nalmente, los fondos publicos eran la principal fuente de financiamiento climatico,
incluyendo recursos financieros de las organizaciones multilaterales, los gobiernos,
las agencias de asistencia y los BMD. Sin embargo, el costo de mitigar y adaptarse
al cambio climatico es superior a la cantidad de fondos publicos disponibles. Por lo
tanto, existe una necesidad global de incrementar y apalancar fondos provenientes de
fuentes privadas.

De ahi la relevancia del financiamiento mixto o “blended finance”, que combina recur-
sos publicos y privados para reducir los riesgos de inversion y el costo promedio del
capital. Paralelamente, varios paises han creado fondos nacionales climaticos (Brasil,
Chile, Colombia, México, Costa Rica, Perl) que canalizan ingresos ambientales hacia
proyectos verdes. A nivel global y regional operan ademas fondos concesionales como
Green Climate Fund (GCF), Global Environment Facility (GEF), Adaptation Fund (AF),
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o Climate Investment Funds (CIF); y agencias bilaterales como Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau/Ministerio Federal Aleman de Cooperacién Econémica y Desarrollo
(KfW/BMZ), Agencia de Cooperacién Internacional del Japén/Japan Bank for Internatio-
nal Cooperation (JICA/JBIC), British International Investment/Institucién Financiera de
Desarrollo del Reino Unido (BIl), Agence Frangaise de Développement/Agencia Fran-
cesa de Desarrollo (AFD) y su organismo para promocion y participacion del sector
privado Société de Promotion et de Participation pour la Coopération Economique
(PROPARCO), U.S. International Development Finance Corporation/Corporacion Fi-
nanciera de Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (DFC/CFDI), entre otras.
En este ecosistema, los BMD actiian como agentes contraciclicos, mediante instru-
mentos como:

Préstamos concesionales (con condiciones mas favorables que las del mercado);
Blended finance, que combina recursos publicos y privados para atraer capital;
Garantias y seguros climaticos para reducir riesgos de inversion (“De-risking”);
Bonos tematicos (verdes, sostenibles, azules, de transicion);

Canjes de deuda por naturaleza y clausulas de pausa por desastres climaticos;
Cooperacion técnica no reembolsable para fortalecer capacidades institucionales.

Estos instrumentos no solo movilizan recursos, sino que promueven la innovacién fi-
nanciera y la alineacién con estandares internacionales, como los Principios de los
Bonos Verdes (GBP por sus siglas en inglés) establecidos por la Asociacién Interna-
cional de Mercados de Capitales (ICMA por sus siglas en inglés), y las taxonomias
climaticas de la Unién Europea y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE).

En la reforma de la arquitectura financiera internacional destacan el Grupo de MDB
(multilateral development banks) y el Club de Bancos de Desarrollo (IDFC por sus
siglas en inglés), que promueven la convergencia entre los BMD. Entre sus resultados
sobresale, por ejemplo, la alianza del BCIE y la AFD para infraestructura resiliente, trans-
porte eléctrico y gestion de recursos hidricos, que incluyé ademas EUR 1,5 millones en
asistencia técnica.

Otro ejemplo es el programa de Conversién de Deuda por Naturaleza para el Programa
de Conservacioén del Rio Lempa (El Salvador), aprobado por CAF y DFC en 2024, que
mediante productos de garantias (AA- y AAA, respectivamente) permitio al pais susti-
tuir deuda externa por notas de impacto a 22 afios (por USD 1.000 millones), liberando
ahorros fiscales que respaldan USD 350 millones en conservacion hidrica. Por su par-
te, el BID aprobd en 2024 un préstamo por USD 1.000 millones para el Plan de Trans-
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formacion Ecolégica de Brasil, cuyo programa Ecolnvest Brasil (BID aprueba..., 2025)
busca movilizar USD 10.800 millones hasta 2027, mediante la linea Blended finance,
que combina capital publico catalitico (con recursos del Fondo Clima) y privado, ofre-
ciendo a la banca local crédito a largo plazo a costos muy competitivos para com-
plementar financiamiento externo y con cobertura cambiaria destinado a proyectos
verdes, reduciendo riesgos financieros (cambiario y de crédito) y el costo promedio del
financiamiento de dichos proyectos.

Pese a los grandes avances de la BMD, la 42 Conferencia Internacional sobre la Fi-
nanciacion para el Desarrollo (FfD4), celebrada en Sevilla, en 2025, evidencié la per-
sistente brecha entre compromisos y ejecucién. El documento final aprobado en la
conferencia, conocido como el Compromiso de Sevilla (Conferencia Internacional so-
bre la Financiacién para el Desarrollo, 2025), establece una hoja de ruta global para
movilizar financiamiento (publico, privado y climatico) con vistas a cubrir la brecha de
financiamiento de los objetivos de desarrollo sostenible (ODS), aumentar la transpa-
rencia del financiamiento climatico, movilizar capital privado sostenible y reformar la
arquitectura financiera global.

Dada la crisis de deuda en muchos paises en desarrollo, se aboga por debt pauses
(cldusulas de pausa por desastres), swaps climaticos (canjes de deuda con incentivos
para la accion climatica) y mecanismos para involucrar a los acreedores privados en
reestructuraciones mas justas. Los BMD, sin negociar directamente la deuda, pueden
fortalecer su rol como estructuradores y asesores técnicos, aportando credibilidad y
condiciones favorables para la sostenibilidad de la deuda y la inversion climatica.

Entre los principales retos o desafios del Compromiso de Sevilla se destacan:
(i) fortalecer las capacidades de preparacion y estructuracion de proyectos; (i) expan-
dir el blended finance y la estructuracién de garantias; (iii) coordinar proyectos regio-
nales ante externalidades transfronterizas; (iv) gestionar los riesgos cambiario y de
crédito; (v) mejorar la transparencia y la medicion de impacto; (vi) desarrollar nuevos
instrumentos soberanos como los swap climaticos, debt pauses por desastres clima-
ticos, emisiones ligadas a resultados, e instrumentos de gestidn de riesgo como los
auto seguros climaticos.

Estos ejemplos demuestran que es posible transformar el dilema en oportunidad si
existen instrumentos adecuados, politicas publicas coherentes y compromiso guber-
namental sostenido. Sin embargo, no basta con aumentar el financiamiento, esto debe
alinearse con objetivos estructurales y principios de justicia social y territorial. Solo asi
la transicion climatica serd verdaderamente transformadora.

En definitiva, el financiamiento multilateral no solo complementa los recursos publi-
cos y privados, sino que actia como mecanismo contraciclico y catalizador de ca-
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pital sostenible. Al vincular financiamiento con politicas de mitigacion y adaptacion,
los bancos multilaterales consolidan su papel como piedra angular de la arquitectura
financiera internacional, sin la cual América Latina y el Caribe dificilmente podran tran-
sitar hacia un desarrollo resiliente y sostenible.

Propuesta de accion conjunta hacia
una transicion justa y resiliente

En términos hipotéticos, se plantea que tanto el BCIE como la CAF podrian avanzar
hacia el disefio de proyectos conjuntos que traduzcan en acciones concretas los
principios analizados en este articulo. La colaboracién entre ambas instituciones,
miembros del IDFC, permitiria aprovechar su complementariedad geografica, téc-
nica y financiera para generar impactos transformadores a escala regional.

Antecedente institucional

En el marco de la cooperacién interbancaria y la busqueda de instrumentos innovado-
res para fortalecer la resiliencia financiera de los paises latinoamericanos, el BCIE y la
CAF, junto al Caribbean Development Bank (CDB), firmaron recientemente los primeros
Acuerdos de Intercambio de Exposicion (EEA) entre los BMD regionales no calificados
con AAA. Este mecanismo, por un monto inicial de USD 700 millones, constituye un
paso histérico hacia la diversificacion de riesgos crediticios soberanos y sienta las ba-
ses para una cooperaciéon mas profunda en materia de gestién de riesgos financieros
y climaticos (El BCIE..., 2025).

Este acuerdo, pionero entre bancos multilaterales regionales no calificados con AAA,
marca un precedente de innovacion financiera y confianza mutua, que podria servir de
base para mecanismos mas avanzados de gestién de riesgos climaticos conjuntos.

Ese nivel de cooperacion podria expandirse hacia la gestién del riesgo climatico,
donde las pérdidas por eventos extremos representan riesgos crecientes para los
Estados, las finanzas publicas y las poblaciones vulnerables. En este contexto, el
Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility (CCRIF SPC) —creado en 2007 con
apoyo del Banco Mundial, la Unién Europea y el Gobierno de Japén— constituye una
referencia clave. El CCRIF opera como una entidad independiente y su experiencia
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demuestra el valor de los seguros paramétricos regionales como herramienta de
respuesta rapida ante desastres.

Propuesta: programa regional de seguros
climaticos multilaterales

Sobre la base de este precedente, el BCIE y la CAF podrian, por ejemplo, liderar con-
juntamente la creacién de un programa regional de seguros climaticos multilaterales,
concebido no como un sustituto sino como un complemento al CCRIF, con un doble
proposito: (i) ampliar la cobertura hacia paises latinoamericanos no miembros del
CCRIF; y (ii) diversificar el riesgo geogréfico, integrando distintas exposiciones clima-
ticas bajo un mismo marco regional.

Caracteristicas y elementos estructurales

Coberturas paramétricas o indexadas — En lugar de seguros indemnizatorios
tradicionales, el mecanismo podria basarse en indices climaticos (precipitacion,
temperaturas maximas, niveles de cuenca, olas, etc.) para activar pagos automa-
ticos cuando se cruzan umbrales predefinidos. Esto reduce costos operativos,
litigios y retrasos.

Capa de riesgo compartido con reaseguro internacional — El esquema podria
estructurarse con varias capas de riesgo, como una capa base gestionada inter-
namente (por BCIE-CAF), una capa de reaseguro internacional o cobertura catas-
trofica (mercados de reaseguro o fondos globales de resiliencia) y mecanismos
de cofinanciamiento estatal.

Prima ajustada con subsidio escalonado — Los paises mas vulnerables (por
ingreso, exposicion climética o capacidad de pago) podrian recibir subsidios
parciales para la prima, o primas diferenciadas, para asegurar que el mecanismo
sea accesible e inclusivo.

Fondos de contingencia y reservas dinamicas — Creacion de un fondo de reser-
va (capital semirresidual) que pueda actuar como “colchén” para hacer frente
a eventos sucesivos. El fondo podria nutrirse con primas, aportes de donantes
internacionales y parte de la utilidad financiera del mecanismo.

Integracién con lineas de crédito contingente — El seguro podria estar vinculado
a lineas de crédito contingente que se activen simultdaneamente con el seguro
climatico, para asegurar liquidez inmediata al pais en el momento del desastre.

Transformagdes em curso: politicas publicas
para o desenvolvimento latino-americano

31



32

Asistencia técnica, monitoreo y fortalecimiento institucional — BCIE y CAF po-
drian ofrecer asistencia técnica para fortalecer los sistemas de observacién
climatica, modelado de riesgo, capacidad nacional de reaccion, calibracion de
indices y validaciéon de datos. También se puede incorporar un componente de
capacitacion para que los gobiernos locales y nacionales puedan usar mejor
estos instrumentos.

Fases de implementacion

Estudio de factibilidad regional — Andlisis de vulnerabilidades climaticas por
pais, disponibilidad de datos meteoroldgicos e hidrolégicos, capacidad técnica,
interés y disposicién de los gobiernos. Disefio preliminar de indices y umbrales,
simulaciones actuariales, estimacién de primas y escenarios de pérdidas.

Pilotos nacionales en dos-tres paises — Lanzamiento piloto en paises seleccio-
nados (por ejemplo, uno centroamericano, un pais andino, uno del Caribe) para
poner a prueba la estructura paramétrica, los mecanismos de activaciony la
relacién entre coberturas y lineas de crédito.

Escalamiento regional progresivo — Incorporacion de nuevos paises, refina-
miento del modelo actuarial, escalamiento del fondo de reservas y diversifi-
cacién de riesgo mediante reaseguro internacional o asociaciones con fon-
dos climaticos globales.

Convergencia con otros instrumentos financieros — Integrar el seguro climatico
con fondos de resiliencia, mecanismos de financiamiento concesional y lineas
de crédito verdes, de modo que el mecanismo sea parte de un portafolio integra-
do de proteccion, adaptacidn e inversion climatica.

Beneficios esperados

Reduccién de la carga fiscal en momentos de catastrofe, liberando recursos para
reconstruccién y atencién social.

Sefial de gobernanza y credibilidad internacional que puede atraer mayores re-
cursos climaticos globales y de donantes.

Mejora de la cobertura de riesgos para paises con vulnerabilidad climatica alta,
fomentando la estabilidad macroeconémica y la confianza de los inversionistas.

Alineamiento con las agendas de adaptacién climatica y con los mecanismos de
financiamiento innovador (por ejemplo, fondos de resiliencia, seguros paramétri-
cos y bonos catastroficos).
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A diferencia del CCRIF, cuyo ambito de accién se centra en el Caribe y parte de Cen-
troameérica, el programa regional de seguros climaticos multilaterales propuesto bus-
caria no solo ampliar la cobertura geografica, sino también profundizar su alcance
funcional e institucional.

En primer lugar, integraria lineas de crédito contingente vinculadas al seguro, lo que
permitiria combinar liquidez inmediata con financiamiento contraciclico para la re-
cuperacion posdesastre, una dimension ausente en el CCRIF.

En segundo lugar, introduciria mecanismos de diferenciacion de primas y subsidios
segun el nivel de vulnerabilidad y capacidad fiscal de cada pais, garantizando una
mayor inclusién y equidad en el acceso a la cobertura.

Finalmente, el programa incorporaria un componente de asistencia técnica e insti-
tucional gestionado por ambos bancos (BCIE y CAF), destinado a fortalecer la capa-
cidad nacional de modelacién de riesgo, calibracion de indices y disefio de politicas
de resiliencia.

De este modo, el programa se concebiria como una evolucion del modelo CCRIF, amplian-
do su escala regional y también su profundidad operativa, articulando seguros, financia-
miento y fortalecimiento institucional bajo un mismo marco de resiliencia compartida.

Conclusion

El mundo se acerca peligrosamente a superar el umbral de 1,5°C, intensificando los
eventos climaticos extremos y la pérdida de biodiversidad. América Latina y el Caribe
poseen una riqueza natural excepcional, pero también una alta exposicion al riesgo
climatico y profundas desigualdades estructurales. Cada afio, los eventos climéaticos
extremos cuestan alrededor del 1 % del PIB regional y amplian las brechas econémi-
casy sociales.

Este diagndstico evidencia las miltiples fallas de mercado que mantienen el financia-
miento alineado al ciclo econdmico, con escasa capacidad contraciclica y horizontes
de corto plazo. Para revertirlo, se requiere movilizar recursos de largo plazo, mejorar la
coordinacion entre planificacion publica y financiamiento, y fortalecer el papel de los
BMD como actores estratégicos de una transformacion estructural y justa.

Frente a esta realidad, la regién enfrenta un dilema entre apostar por un modelo eco-
némico tradicional o por la urgencia de construir resiliencia frente a los desastres cli-
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maticos. Para superar este dilema, se necesita una transformacién climatica urgente,
entendida como un proceso que incorpore criterios de sostenibilidad a lo largo de las
cadenas productivas.

En este contexto, los BMD juegan un rol estratégico, ya que deben disefiar e imple-
mentar estrategias claras y de largo plazo apoyandose en instrumentos innovadores
y alianzas estratégicas.

Ademas de la relevancia de contar con iniciativas globales como el Club de Bancos de
Desarrollo, se evidencia que los BMD estan llamados a liderar este proceso mediante
el financiamiento climatico, complementando con asistencia técnica y apoyo insti-
tucional para la creacién de politicas publicas verdes que articulen la sostenibilidad
ambiental con un enfoque integral de desarrollo.

Para avanzar hacia una transformacioén climatica estructural en ALC no se requiere
solo aumentar el volumen de financiamiento y aportar recursos a largo plazo, sino
también reorientar los flujos existentes hacia inversiones que transformen capacida-
des productivas hacia un enfoque sostenible.

Finalmente, la cooperacién entre bancos multilaterales regionales como el BCIE y la
CAF constituiria una oportunidad concreta para materializar esta nueva vision. Inicia-
tivas conjuntas como el programa regional de seguros climaticos multilaterales pro-
puesto en este articulo ilustran el potencial transformador de una accion coordinada
que combinaria innovacion financiera, gestion del riesgo, justicia climatica e integra-
cion regional. A partir de este tipo de instrumentos, la regién podria avanzar hacia una
arquitectura financiera mas solidaria y auténoma, capaz de proteger a sus poblacio-
nes y economias mas vulnerables frente a los efectos del cambio climético, al tiempo
que fortalece su soberania financiera y su integracion regional.

En conclusion, se necesita una vision de desarrollo de largo plazo donde las politicas,
el financiamiento y el sector privado actien con un propédsito comun: construir un
modelo econémico que reconfigure las cadenas productivas bajo principios de soste-
nibilidad ambiental y equidad social, asegurando tanto la resiliencia ecolégica como
la inclusion econédmica en los territorios.
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Resumo:

A Reforma Tributdria brasileira, consolidada pela Emenda Constitucional 132/2023 e pela Lei
Complementar 214/2025, representou uma das mais profundas mudangas institucionais recen-
tes do pais ao instituir um modelo de imposto sobre valor agregado (IVA) dual (Contribuigdo
Social sobre Bens e Servigos — CBS e Imposto sobre Bens e Servicos — IBS) fundamentado
nos principios da simplicidade, neutralidade e transparéncia. Este artigo analisa seus impactos
sobre o desenvolvimento econémico, com énfase na criagdo de fundos constitucionais e legais
voltados ao desenvolvimento econdmico, especialmente na Amazonia. A pesquisa discute como
esses instrumentos podem superar limitagdes histéricas de politicas extrafiscais, articulando
incentivos fiscais com investimentos em infraestrutura, inovagéo e sustentabilidade. Destaca-se
o papel do BNDES como agente estruturador e gestor de fundos, dada sua experiéncia em gover-
nanga e financiamento de longo prazo. Argumenta-se que a efetividade da reforma dependera da
integracgao entre previsibilidade tributaria, governanga e politicas de desenvolvimento, alinhadas
a estruturas que promovam coordenagao interinstitucional para romper a légica centro-periferia
e promover a transformagao estrutural da economia nacional.

Palavras-chave: reforma tributaria; desenvolvimento econ6mico; Amazonia; governanga; BNDES.

Resumen:

La Reforma Tributaria brasilefia consolidada por la Enmienda Constitucional 132/2023 y por la
Ley Complementaria 214/2025 representa uno de los cambios institucionales mas profundos
del pais en los ultimos afios al instituir un modelo de impuesto al valor agregado (IVA) dual
(Contribuigéo Social sobre Bens e Servigos — CBS y Imposto sobre Bens e Servigos - IBS) funda-
mentado en los principios de simplicidad, neutralidad y transparencia. Este articulo analiza sus
impactos sobre el desarrollo econémico, con énfasis en la creacién de fondos constitucionales
y legales orientados al desarrollo econémico, especialmente en la Amazonia. Esta investigacion
discute cémo estos instrumentos pueden superar limitaciones histéricas de politicas extrafis-
cales, articulando incentivos fiscales con inversiones en infraestructura, innovacion y sosteni-
bilidad. Se destaca el papel del BNDES como agente estructurador y gestor de fondos, dada su
experiencia en gobernanza y financiamiento de largo plazo. Se argumenta que la efectividad de
la reforma dependera de la integracion entre previsibilidad tributaria, gobernanza y politicas de
desarrollo, alineadas con estructuras que promuevan la coordinacién interinstitucional para rom-
per la légica centro-periferia y promover la transformacion estructural de la economia nacional.

Palabras clave: reforma tributaria; desarrollo econémico; Amazonia; gobernanza; BNDES.
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Introducao O

A Reforma Tributdria consolidada pela Emenda Constitucional (EC) 132, de 20 de de-
zembro de 2023, e pela Lei Complementar (LC) 214, de 16 de janeiro de 2025, represen-
ta uma das mais profundas transformagoes na histéria do sistema tributdrio brasileiro.
Ao substituir tributos como o Programa de Integragéo Social (PIS), a Contribuig&do para
o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), o Imposto sobre a Circulagédo de Mer-
cadorias e Servigos (ICMS) e o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) por
um modelo de imposto sobre valor agregado (IVA) dual - a Contribuigdo sobre Bens e
Servigos (CBS) e o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) -, a reforma busca simplificar
a estrutura tributaria, reduzir a cumulatividade e promover maior eficiéncia econdmica
(Fiesp, 2025). Assim, a Reforma Tributéria deve ser compreendida ndo apenas como
ajuste fiscal, mas como parte de um projeto nacional de desenvolvimento. Tavares (1972)
enfatiza que mudangas estruturais exigem coordenagdo estatal para superar hetero-
geneidades regionais.

Este trabalho tem como objetivo analisar os impactos da Reforma Tributaria sobre
o desenvolvimento econdmico, com foco nos novos fundos criados e no papel do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), especialmente na
regido da Amazodnia. A abordagem adotada é qualitativa, centrada na governanga dos
fundos constitucionais e infraconstitucionais instituidos pela reforma.

A Amazonia concentra cerca de vinte milhdes de brasileiros, muitos em situagao de
pobreza e vulnerabilidade social. Segundo dados da plataforma Atlas do Desenvolvi-
mento Humano no Brasil ([2020]), elaborada pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud), pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) e pela
Fundacgé&o Jo&o Pinheiro (FJP) com base em dados da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (Pnad) Continua do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
os municipios dos estados da regido esté@o entre aqueles com os menores indices de
desenvolvimento humano do pais. A desigualdade regional, agravada por problemas
de coordenacédo, auséncia de infraestrutura e externalidades ambientais, limita o po-
tencial de atragéo de investimentos privados.

Nesse contexto, os novos fundos criados pela reforma — como o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Sustentdvel da Amazodnia e o Fundo de Sustentabilidade e Diver-
sificagdo Econdémica da Amazénia Legal — surgem como instrumentos promissores
para superar essas barreiras, desde que bem estruturados em termos de governanca.
A atuagdo do BNDES na Amazdnia, sua capilaridade e sua experiéncia em blended
finance e parcerias regionais serdo analisadas como potenciais alavancas para a ope-
racionalizagdo dos fundos e a promogao do desenvolvimento sustentavel na regiéo.
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A pergunta central que orienta esta pesquisa é: quais sdo as oportunidades criadas a
partir da Reforma Tributdria com a criagédo de novos fundos constitucionais de desen-
volvimento e quais diretrizes devem nortear a governanga desses fundos? A proposta
é aprender com o benchmark de fundos ja gerenciados pelo BNDES, como o Fundo
Amazobnia e fundos de investimento em inovagéo e infraestrutura, para propor dire-
trizes de governanga que assegurem efetividade, transparéncia e impacto dos novos
mecanismos de financiamento.

A Reforma Tributaria e seus
impactos no desenvolvimento
economico

Este tdpico examina como o novo arranjo de tributagdo sobre o consumo foi desenha-
do para produzir efeitos econémicos — produtividade, reducao de custos de conformi-
dade, formalizagédo e competitividade — e por que esses efeitos sdo coerentes com a
arquitetura juridico-institucional recentemente estabelecida. Para tanto, toma como
marcos o texto da EC 132/2023, a regulamentagéo central da LC 214/2025, e as di-
retrizes técnico-institucionais consolidadas pela Federagéo das Industrias do Estado
de Sdo Paulo (Fiesp) e pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em suas respectivas
cartilhas sobre a reforma (Brasil, 2023, 2025a, 2025b; Fiesp, 2025).

Breve histérico da EC 132/2023

A promulgagao da EC 132/2023 reorienta estruturalmente a tributagdo do consumo
no Brasil ao positivar principios e regras de transi¢gdo para um modelo de base ampla,
com incidéncia no destino e ndo cumulatividade. O texto constitucional delimita com-
peténcias, fixa diretrizes (simplicidade, transparéncia e neutralidade) e inaugura um
cronograma de implementagéo gradual, que se articula com avaliagdes periddicas de
resultados. A cartilha do TCU resume esse itinerario histérico e o proposito da refor-
ma: simplificagcdo do sistema, reducéo de distor¢des e aperfeicoamento da governan-
c¢a federativa (Brasil, 2023, 2025b).
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Substituicao de tributos por CBS (federal) e
IBS (estadual/municipal)

0 nucleo do redesenho consiste na substituicao de Imposto sobre Produtos Industria-
lizados (IPI), PIS, Cofins, ICMS e ISS por um IVA dual: a CBS, de competéncia da Unido
(art. 195, V, da LC 214/2025), e o IBS, de competéncia compartilhada entre estados,
municipios e Distrito Federal (art. 156-A, da LC 214/2025). A LC 214/2025 institui a
CBS, o IBS e o Imposto Seletivo (IS), define conceitos e hipdteses de incidéncia, dis-
ciplina a ndo cumulatividade e formaliza o Comité Gestor do IBS, eixo operacional da
coordenagdo entre os entes subnacionais (Brasil, 2023, 2025a, 2025b).

Redugao da cumulatividade e simplificacao
do sistema

A ndo cumulatividade ampla e a cobranga no destino reduzem o efeito cascata e de-
sarmam a “guerra fiscal”, com potencial de compressédo do contencioso e padroni-
zacao de procedimentos. No plano distributivo, a combinagéo de aliquota zero para
a cesta basica e mecanismos de cashback a baixa renda alinha eficiéncia e justica
tributaria. A EC 132/2023 positivou principios (simplicidade, transparéncia e justi¢a)
que orientam a implementacao; a LC 214/2025 transformou tais principios em regras
operacionais (incidéncia, base, crédito e regimes), favorecendo um ambiente de maior
previsibilidade e a redugdo dos custos de conformidade (Brasil, 2023, 2025a, 2025b).

Impactos esperados

Ao neutralizar o fator tributagdo nas decisdes de produgéo e consumo e ao uniformi-
zar critérios de incidéncia e de crédito ao longo das cadeias, o IVA dual tende a remo-
ver distor¢des alocativas e a elevar a produtividade total dos fatores. A previsibilidade
institucional que decorre de regras comuns a CBS e ao IBS, operadas sob coordena-
¢ao do comité gestor, reduz o risco regulatério e melhora os sinais econdémicos para
investimento e inovagao (Brasil, 2025a, 2025b).
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A consolidagdo de conceitos, a harmonizagdo de obrigagdes e a governanga com-
partilhada do IBS induzem queda de custos fixos de compliance, menor litigiosidade
e maior seguranga juridica. A LC 214/2025 incorpora essa diretriz ao padronizar hipé-
teses de incidéncia, bases de calculo, regimes e apropriagdo de créditos, enquanto
o cronograma de transi¢do e a transparéncia de aliquotas reforgam a previsibilidade
administrativa (Brasil, 20253, 2025b).

Em um sistema ndo cumulativo e transparente, o crédito ao adquirente valoriza tran-
sagOes formalizadas, reduzindo o “prémio” econdmico da informalidade e deslocando
a competicao para ganhos de eficiéncia produtiva, e ndo para a arbitragem tributaria
entre jurisdigdes. A EC 132/2023 fornece o arcabougo para esse realinhamento de
incentivos, e a LC 214/2025 detalha os instrumentos praticos que o tornam operavel
(Brasil, 2023, 202543, 2025b).

Os impactos esperados da reforma, como aumento de produtividade e redugdo de
custos, devem ser analisados a luz da visdo de Furtado (1959), para quem a integra-
¢do nacional exige instrumentos que reduzam disparidades regionais e promovam
acumulagdo de capital. Sem politicas complementares, os ganhos de eficiéncia po-
dem se concentrar em regides ja industrializadas, ampliando desigualdades.

Do mesmo modo, Tavares (1972) ressalta que a substituigdo de importagdes foi um
processo que exigiu forte intervengao estatal para criar condi¢des de acumulagéao
interna. Essa perspectiva é util para compreender que reformas tributarias, por si s6,
nao geram desenvolvimento; elas precisam ser acompanhadas de politicas industriais
e tecnoldgicas que induzam mudancgas estruturais. Sem isso, a neutralidade fiscal
pode apenas consolidar padroes existentes, sem promover a transformacg&o produtiva
necessaria para reduzir desigualdades regionais.

Desafios e oportunidades criadas pela
Reforma Tributaria

Para tornar os objetivos de simplificagdo e neutralidade compativeis com a necessida-
de de coesdo federativa e convergéncia regional, a EC 132/2023 instituiu instrumentos

especificos de financiamento: o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR),
o Fundo de Compensagéao de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais, e fundos vol-
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tados a Amazénia (entre eles o de Sustentabilidade e Diversificagdo Econémica do
Estado do Amazonas e o de Desenvolvimento Sustentavel dos Estados da Amazonia
Ocidental e do Amapad), a serem estruturados por leis complementares. A cartilha do
TCU destaca o papel desses fundos na atenuagao de perdas de incentivos e na pro-
mogao do desenvolvimento regional, bem como o encadeamento de avaliagdes perié-
dicas e de regras de transparéncia; além disso, atribui ao tribunal fungdes centrais de
homologagdo metodoldgica e de célculo das aliquotas de referéncia e participagédo
na definicdo de coeficientes ligados ao FNDR, reforgando a governanga do ciclo de
implementagao (Brasil, 2023, 2025b).

Nesse contexto, a efetividade dos novos fundos dependera de arranjos de execucédo
com capacidade técnica, critérios claros de elegibilidade e mecanismos de monitora-
mento e avaliagdo. E precisamente aqui que se abre a agenda para instituiges publicas
de desenvolvimento com atuagao nacional, como o BNDES, que, por sua capilaridade
e expertise em gestdo de fundos e programas finalisticos, se qualifica como potencial
gestor, cofinanciador e estruturador de projetos alinhados a estratégia regional prevista
na Constituicdo e na regulamentagdo complementar. A LC 214/2025 fornece o arca-
bougo operativo do novo sistema (CBS, IBS e IS), enquanto a EC 132/2023 indica os
contornos constitucionais dos fundos. A coordenagao entre esses marcos e a atuagao
de um operador com governanca sélida e reconhecida tendem a acelerar a tradugéo dos
objetivos fiscais em resultados econdmicos e sociais, sobretudo em agendas que exi-
gem escala, selegdo técnica e acompanhamento de desempenho (Brasil, 2023, 2025a).

No caso da Amazonia, a conexao entre o redesenho tributario e os fundos constitu-
cionais permite organizar portfélios de investimentos em infraestrutura, diversificagao
produtiva e capital humano sob arranjos de governanca multissetoriais — nos quais o
BNDES, em articulagdo com entes federativos e instituicdes regionais, pode operar
como plataforma de coordenagdo e alavancagem de projetos estruturantes diante
das oportunidades e desafios para o desenvolvimento sustentavel.

Amazonia como espaco geopolitico
e os desafios do desenvolvimento
sustentavel

A Amazonia ocupa um lugar central na geopolitica contemporanea, devido tanto a
seu imenso patrimonio natural — biodiversidade e recursos hidricos e minerais estra-
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tégicos — quanto a seu peso climatico e energético no cenario internacional. A regido
deve ser compreendida como territorio estratégico, em que as politicas publicas pre-
cisam articular integragéo nacional e inser¢do global. Nesse sentido, a Amaz6nia ndao
pode ser tratada apenas como fronteira de recursos naturais estratégicos para o Brasil
e o mundo ou como simples reserva de bioativos, mas deve ser entendida também
como espago de producédo de conhecimento, inovagéo e desenvolvimento sustentdvel
(Amin, 2015; Becker, 2014).

Além de recursos estratégicos, a Amazonia abriga populagdes tradicionais e cultura
vibrante, mas também desigualdades histéricas, o que coloca o desafio de conciliar
soberania nacional, preservagdo ambiental e justiga social. As deficiéncias regionais em
matéria de infraestrutura, os baixos indices de desenvolvimento humano e a fragilidade
institucional decorrente da baixa presenca do Estado na regido ampliam as tensoes
em torno dos atuais modelos de exploragao e conservagao (Amin, 2015; Corréa, 2007).

A abordagem territorial reforga a tese de Prebisch (1950) sobre a vulnerabilidade das eco-
nomias periféricas e a importancia de mecanismos que reduzam dependéncia externa.

A Amazonia, nesse contexto, é parte da disputa mundial por recursos estratégicos
do século XXI, em que os recursos minerais e energéticos e a biodiversidade ganham
centralidade nos jogos de poder entre Estados e corporagdes. Essa perspectiva refor-
¢a a urgéncia de uma governanga que combine instrumentos financeiros, capacidade
institucional, governanga e participagéo social para assegurar que o desenvolvimento
da regido ocorra em bases sustentaveis.

Furtado (1959) enfatiza que o subdesenvolvimento ndo é uma etapa natural, mas uma
criagdo histérica vinculada a forma como se estruturaram as economias periféricas.
A Amazonia, nesse contexto, ndo pode ser vista apenas como fronteira de recursos,
mas como espacgo que demanda politicas deliberadas para romper a légica de depen-
déncia e promover desenvolvimento enddgeno.

A deterioragdo dos termos de troca, apontada por Prebisch (1950), reforga a necessi-
dade de politicas compensatdérias para evitar dependéncia crénica. No caso da Ama-
z0nia, isso significa investir em cadeias produtivas sustentdveis e inovagao, evitando
que a regido permanega exclusivamente como fornecedora de matérias-primas de
baixo valor agregado.

Assim, os novos mecanismos criados pela Reforma Tributaria, como os fundos volta-
dos a sustentabilidade e a diversificagdo econdmica da Amazodnia, podem representar
uma oportunidade histérica de alinhar politicas fiscais, protecao dos ativos florestais
e inclusao social, desde que implementados sob arranjos de governanga dotados de
transparéncia, accountability e foco em resultados.
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Novos fundos, novas oportunidades

A arquitetura financeira da Reforma Tributaria incorporou instrumentos especificos
para amortecer os efeitos da transi¢éo e acelerar a convergéncia regional, em coerén-
cia com os principios de simplicidade, neutralidade e justica tributaria delineados no
novo regime do IVA dual. Esses instrumentos organizam-se em fundos constitucio-
nais, ja previstos no texto da EC 132/2023, e fundos a serem instituidos por lei comple-
mentar, com foco particular na Amazonia, todos financiados com recursos da Unido e
sujeitos a regras de governanga e transparéncia (Brasil, 2023, 2025b).

Prebisch (1950) enfatiza que a dependéncia estrutural das economias latino-ameri-
canas nao se resolve apenas com ajustes internos, mas com estratégias que aumen-
tem a capacidade de gerar valor agregado. Nesse sentido, os novos fundos voltados a
Amazodnia devem priorizar projetos que promovam inovagao e diversificagdo produtiva,
evitando que a regido permanega como fornecedora de matérias-primas de baixo
valor, perpetuando a légica centro-periferia.

Fundos constitucionais

De natureza temporaria, o FCBF tem como finalidade mitigar os efeitos da extingédo
e/ou redugao de beneficios fiscais do ICMS durante a transigdo para o novo modelo,
resguardando contratos e expectativas legitimas e evitando rupturas abruptas em ca-
deias produtivas regionais. A EC 132/2023 estabelece seus contornos constitucionais
e a vinculagao de recursos da Unido, remetendo a legislagao infraconstitucional a dis-
ciplina de critérios de acesso, governanca e prestacdo de contas. Em termos de politi-
ca publica, trata-se de um amortecedor federativo para mitigar choques derivados da
reconfiguragdo do arranjo tributario (Brasil, 2023, 2025b).

Concebido como instrumento permanente de desenvolvimento regional, o FNDR
busca reduzir desigualdades, financiar infraestrutura econémica e social, fomentar
a produgao com alto potencial de geragdo de emprego e renda, bem como ciéncia,
tecnologia e inovagéo (CT&I), com desenho de governanga a ser delimitado em nor-
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mas complementares. Além do aporte da Unido, a EC 132/2023 prevé métricas e pa-
rametros de distribuicdo entre entes subnacionais. A cartilha do TCU registra que o
tribunal recebeu atribuigcdo para homologar metodologias e participar do célculo de
coeficientes ligados ao FNDR, reforgando transparéncia, accountability e previsibilida-
de na alocagdo dos recursos (Brasil, 2023, 2025b).

Em sintese, os objetivos dos fundos constitucionais sdo compensar perdas transité-
rias de incentivos — FCBC - e sustentar uma trajetéria de investimento regional com
foco em infraestrutura, produtividade e inovagdo — FNDR (Brasil, 2023, 2025b).

Fundos instituidos por lei complementar
com énfase na Amazoénia

A EC 132/2023 também autoriza a instituigao, por lei complementar, de fundos vol-
tados a sustentabilidade e a diversificagdo econdémica na regido Amazonica, com
recursos da Unido e governanca a ser definida em legislagdo especifica. No texto
constitucional, aparecem com denominagdes dirigidas o Fundo de Sustentabilidade
e Diversificagdo Econémica do Estado do Amazonas e o Fundo de Desenvolvi-
mento Sustentavel dos Estados da Amazonia Ocidental e do Amapa. Neste artigo,
seguindo a orientagdo tematica proposta, serdo tratados de forma consolidada como
Fundo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da Amazonia e Fundo de Susten-
tabilidade e Diversificagdo Econémica da Amazénia Legal, compreendendo-os como
familia de instrumentos amazénicos com escopo convergente (Brasil, 2023).

Sobre o escopo e diretrizes do fundo, pode-se destacar que:

sua finalidade substantiva é fomentar diversificagdo produtiva em bases
sustentdveis, infraestrutura, capital humano e protegao do ativo florestal,
promovendo o desenvolvimento socioecondmico;

terdo como fontes recursos da Unido com critérios de rateio e elegibilidade

a serem definidos em lei complementar, preferencialmente orientados por
planos plurianuais regionais e indicadores de desempenho, compativeis com a
avaliagao periédica do novo sistema tributario;

sua governanga e integridade sera garantida por meio de arranjos colegiados
com representacgao federativa e social, transparéncia ativa, monitoramento e
avaliagdo quinquenais (em consonancia com as avaliages previstas para o
sistema como um todo) e compatibilidade com as atribuigdes do TCU no que
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tange a homologacao metodoldgica e aos parametros de distribuicdo/execugéo,
quando aplicavel (Brasil, 2023, 2025b).

Conexao operacional com bancos publicos
de desenvolvimento

A efetividade dos fundos — constitucionais e amazoénicos — dependerd, em ultima
instancia, da capacidade de execugdo, selegdo técnica de projetos e monitoramento
de resultados. Nesse sentido, abre-se espago para a atuacgao de instituicdes financei-
ras publicas de desenvolvimento, como o BNDES, que ja gerem e cogerem fundos e
programas de investimento com requisitos de governanga, avaliagdo e transparéncia.
Embora a LC 214/2025 se concentre na disciplina tributaria (CBS, IBS e IS), sua im-
plementagcdo materializa condigdes de neutralidade e previsibilidade, ao passo que
a EC 132/2023 fornece as bases legais para os fundos de desenvolvimento — pegas
que, combinadas, reduzem o risco regulatério e favorecem a mobilizagdo de capital
em projetos estruturantes e estratégicos para o pais (Brasil, 2023, 2025a, 2025b).

Governanca para o desenvolvimento

O papel do BNDES no desenvolvimento
econdmico

O BNDES é o principal instrumento do Governo Federal para financiamento de lon-
go prazo e investimento em diversos segmentos da economia, operando em todo
o territério nacional e articulando instrumentos financeiros e nao financeiros para
apoiar a transformacéo produtiva, a inovagao e a incluséo social. No Sistema BNDES,
a BNDESPAR atua no mercado de capitais e a FINAME fomenta a produgéo e a comer-
cializacao de maquinas e equipamentos, o que amplia o repertério de instrumentos
para politicas publicas de investimento.

Em termos de setores e agendas, o Banco estrutura financiamento de infraestrutura
(como geragédo de energia), inovagdo, sustentabilidade e inclus&o social, combinando
linhas de crédito, garantias, recursos nao reembolsaveis e participagao via mercado de
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capitais. Na infraestrutura energética, por exemplo, o BNDES Finem - Energia abrange
projetos de expansdo e modernizagdo, com énfase em fontes renovaveis e eficiéncia.

Do ponto de vista operacional, a capilaridade é viabilizada por uma rede de institui-
¢Oes financeiras credenciadas (bancos regionais de fomento, cooperativas de crédito
e bancos comerciais) que atuam como entes executores regionais, ampliando o al-
cance do financiamento e a aderéncia territorial das politicas.

No caso da regido Amazonica, a instituicdo tem como ente executor regional o Banco
da Amazénia, banco publico federal de capital aberto que tem sede em Belém, no
estado do Parg, e atua como banco de fomento e operador do Fundo Constitucio-
nal de Financiamento do Norte (FNO), que direciona recursos para setores produtivos
prioritarios, como agropecudria, industria, servigos e bioeconomia, cumprindo, assim,
um papel de agente indutor do desenvolvimento da regido, em alinhamento com as
estratégias nacionais de integragdo territorial e preservagdo ambiental (Banco da
Amazoénia, 2024).

Além disso, O BNDES é responsavel pela gestdao do Fundo Amazdnia, criado a partir
das discussdes da Conferéncia das Partes (COP) 12, ocorrida no Quénia em 2006,
constituindo uma oportunidade de benchmark de boas praticas de gestédo e de gover-
nanga. O Fundo Amazé6nia conta com um Comité Orientador (COFA), que determina
as diretrizes do fundo e o acompanhamento de seus resultados, contando com rigi-
dos procedimentos de publicidade e transparéncia, além de com um Comité Técnico
(CTFA), que atesta as emissdes oriundas da Amazonia.

O Fundo Amazonia, de acordo dados do relatério de atividades de 2024, esteve em um
hiato operacional de quatro anos antes de retomar a execugéo de mais de vinte novos
projetos nos ultimos dois anos, que totalizaram RS 1,5 bilh&o, focando em proteg&o do
meio ambiente, gestdo e manejo florestal sustentavel, conservagdo e uso sustentavel
da biodiversidade, recuperacao de areas desmatadas, zoneamento econdmico-ecolo-
gico, ordenamento territorial e regularizag&do fundiaria (BNDES, 2024).

Fundos de investimento
(via mercado de capitais)

Por meio da BNDESPAR, o Banco estrutura chamadas e participa como investidor em
fundos de investimento (fundos de investimento em participagdes — FIP e fundos de
crédito), alavancando capital privado para infraestrutura, transigdo energética, inova-
¢do e micro, pequenas e médias empresas (MPME). A estratégia inclui chamadas mul-
tissetoriais e tematicas (como transig&do climatica, minerais criticos, satide/biotech) e,
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mais recentemente, planos de ampliar aportes para fundos “verdes” e de crédito para
MPMEs por canais digitais.

Alguns fundos governamentais e de garantias séo:

Fundo Garantidor para Investimentos (FGI) — administrado pelo BNDES, é
instrumento perene que complementa garantias para MPMEs, aumentando a
bancabilidade de projetos e a difusdo do crédito;

Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) - principal fonte de recursos do BNDES,
operacionalizada por deliberagées do Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (Codefat); os recursos do PIS-Pasep alimentam o FAT,
que, por sua vez, financia programas do BNDES;

Fundo Garantidor de Exportagdes (FGE) — vinculado ao Ministério da Fazenda,
é referenciado pelo BNDES em suas paginas institucionais entre os fundos de
garantia do ecossistema, mas ndo é administrado pelo Banco.

A atuacao do BNDES na Amazénia

A presenca do BNDES na Amazdnia combina financiamento de infraestrutura (logistica,
energia, conectividade) com agendas socioambientais e de descarbonizagdo. No
campo energético, destacam-se iniciativas para substituir o diesel por combustiveis
renovaveis em sistemas isolados (pacto BNDES-Eletrobras no &mbito da Organizagéo
das Nagdes Unidas — ONU) e linhas para geragéo renovavel e eficiéncia.

Do ponto de vista territorial, a regido concentra um estoque expressivo de projetos
associados as Rotas de Integragdo Sul-Americana (Ministério do Planejamento e Or-
¢amento), sendo trés das cinco rotas diretamente amazonicas: Ilha das Guianas, Ama-
zOnica e Quadrante Rondon - com carteiras mapeadas e possibilidade de financia-
mento por bancos publicos e multilaterais. Esses corredores sintetizam gargalos de
logistica, transmissao, conectividade e fronteira produtiva, apontando para desafios
de acesso ao crédito e diversificagdo econdmica em bases sustentaveis.

Uma das obras de infraestrutura prioritarias para o fortalecimento do comércio fron-
teirico amazodnico é, por exemplo, a estruturagdo e o alfandegamento do porto de
Tabatinga, municipio localizado na triplice fronteira entre Brasil, Peru e Coldmbia, no
Rio Solimoes. A cidade é essencial para garantir o controle e a seguranga dos fluxos
comerciais fronteiricos e destravar o potencial econémico da regido, visto que é uma
area de livre comércio administrada pela Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(Suframa), dotada de incentivos fiscais ao comércio e industrializagéo.
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Assim, os impactos dos novos fundos alcangam areas para as quais as politicas
de desenvolvimento idealizadas, até entdo fincadas unicamente nos incentivos a
producéo e a comercializagdo pautados na extrafiscalidade, ndo obtiveram éxito em
promover por si s6 o incremento substancial da infraestrutura, tornando-as, assim,
politicas complementares.

No plano socioambiental e de bioeconomia, o Banco opera recursos ndo reembolsa-
veis (Fundo Amazénia, Fundo Socioambiental) e matchfundings (Floresta Viva), arti-
culando politicas de restauracgao, cadeias da sociobiodiversidade e geragéo de renda
em territdrios prioritarios. Esses mecanismos complementam o crédito e elevam a
adicionalidade das intervengdes.

Possibilidades de atuagcao do BNDES com os
novos fundos da reforma

A EC 132/2023 instituiu fundos constitucionais (Fundo de Compensacgdo e FNDR) e
autorizou a criagdo de fundos por meio de lei complementar com foco na Amazonia,
todos com recursos da Unido e sujeitos a parametros de governanga e avaliagao pe-
riédica. Esse arranjo cria uma janela institucional para que o BNDES estruture e execu-
te carteiras em sinergia com os objetivos da reforma.

0 histoérico do BNDES como gestor do Fundo Amazénia e agente financeiro do Fundo
Clima demonstra lastro em governanga, selecdo, monitoramento e avaliagdo de pro-
jetos, condic¢éo necessaria para operar fundos de desenvolvimento com requisitos de
integridade e foco em resultados.

0 Banco pode combinar crédito, garantias (FGI), fundos de investimento (BNDESPAR)
e recursos ndo reembolséveis (Amazonia/Socioambiental), em modelos blended e de
parcerias multissetoriais, acelerando a bancabilidade de projetos amazdnicos (como
energia renovavel em sistemas isolados, restauragdo florestal, infraestrutura logistica/
energética priorizada nas rotas de integragao).

As Rotas de Integragdo Sul-Americana (llha das Guianas, Amazoénica e Quadrante
Rondon) mapeiam obras e estudos com potencial de financiamento por bancos pu-
blicos e multilaterais, criando pipeline para os novos fundos previstos na reforma -
desde que ancorados em governanga robusta e em métricas de desempenho.

A LC 214/2025 confere previsibilidade tributaria e operacional a nova estrutura (CBS/
IBS/IS), enquanto a EC 132/2023 estabelece diretrizes de transparéncia e avaliagéo
que podem ser incorporadas aos editais e as regras operacionais dos novos fundos
(como critérios de elegibilidade, contrapartidas, metas e avaliagdes quinquenais).
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Essa sinergia entre o marco tributario e os instrumentos financeiros aumenta a proba-
bilidade de efetividade e impacto na Amazénia.

Em suma, o BNDES, com sua rede de instituicdes regionais, retne histérico de gover-
nancga, capacidade técnica e capilaridade para atuar como gestor e estruturador dos
novos fundos da reforma, coordenando instrumentos financeiros (crédito, garantias,
fundos, ndo reembolsaveis) e portfélios alinhados aos investimentos previstos nas
Rotas da Integragdo Sul-Americana e as estratégias regionais, com ferramentas de
monitoramento e avaliagd@o sob as balizas constitucionais.

Conclusao

A Constituicdo de 1988 estabelece como objetivos fundamentais da Republica “garantir
o desenvolvimento nacional” e “reduzir as desigualdades sociais e regionais” (art. 3°),
sinalizando que a politica tributaria deve ser meio para um projeto de pais mais pros-
pero e coeso (Brasil, 1988). Nesse horizonte, a Reforma Tributaria oferece uma janela
institucional rara para alinhar incentivos econémicos a tais finalidades constitucionais.

Como alerta Tavares (1972), reformas que n&o dialogam com politicas industriais e
regionais podem reforgar assimetrias, pois a légica do mercado tende a concentrar
recursos onde ja existem vantagens competitivas. A Amazodnia, por exemplo, exige
uma abordagem que combine incentivos fiscais com investimentos em infraestrutura
e capital humano, sob pena de perpetuar a condigéo periférica.

A EC 132/2023, detalhada pela LC 214/2025, moderniza a tributagdo do consumo ao
instituir o IVA dual (CBS/IBS) e 0 IS, assentando a neutralidade, a ndo cumulatividade e
a transparéncia como vetores de eficiéncia. Ao lado da simplificagao, a reforma criou
um arranjo de governanga que inclui a atuagao técnica do TCU na homologagéo de
metodologias e no calculo das aliquotas de referéncia, reforgando previsibilidade e
accountability na transigdo. Em conjunto, esses elementos compdem uma estratégia
de crescimento com justica fiscal, coerente com o mandato constitucional.

No plano federativo, os novos fundos previstos na EC 132/2023 - com destaque
para o FNDR e os instrumentos voltados a Amazo6nia — criam a possibilidade de al-
cangcar atividades e gargalos que os antigos beneficios fiscais ndo cobriam adequa-
damente e que, muitas vezes, eram anulados na légica da guerra fiscal. Ao substituir
rendncias difusas por recursos orgamentarios vinculados a objetivos, critérios e mé-
tricas, a reforma estimula uma abordagem programatica do desenvolvimento, com
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avaliagdes periddicas e com o TCU como guardido de metodologias e parametros, o
que tende a elevar a efetividade do gasto.

A eficacia desse desenho dependerd, porém, da capacidade de execugéo. Nesse sen-
tido, instituicdes publicas de desenvolvimento com capilaridade e histérico de gestédo
de fundos e programas — como o BNDES e agentes executores regionais, como o Ban-
co da Amazonia — podem desempenhar papel estruturante na operacionalizagédo dos
novos instrumentos, em especial na Amazodnia, onde investimentos em infraestrutura
habilitadora, transigao energética, diversificagdo produtiva e prote¢éo do ativo flores-
tal exigem escala, selegcdo técnica e monitoramento de resultados. A LC 214/2025
fornece a previsibilidade tributéria e operacional; a EC 132/2023 define o marco dos
fundos; e a cartilha do TCU indica os mecanismos de transparéncia e avaliagdo que
devem informar a execugdo: um tripé institucional que favorece a transformacgéo de
objetivos fiscais em resultados socioecondémicos mensuraveis.

Prebisch (1950) aponta que as economias periféricas, mesmo apds reformas inter-
nas, permanecem vulneraveis a légica centro-periferia, que concentra ganhos nos pai-
ses centrais. Para romper essa dependéncia, é necessario adotar politicas deliberadas
de diversificagé@o produtiva e fortalecimento da capacidade tecnolégica. A criagdo de
fundos regionais prevista na Reforma Tributdria pode ser um passo nessa dire¢cdo, mas
sua efetividade dependera da capacidade de induzir inovagao e agregar valor, evitando
que a Amazonia continue restrita ao papel de fornecedora de recursos primarios.

Em sintese, a Reforma Tributdria representa uma oportunidade histérica para com-
patibilizar modernizagao tributaria e desenvolvimento, desde que a regulamentacao
infraconstitucional seja tecnicamente soélida e coerente, a governanga dos fundos
assegure o foco em resultados e a articulagao federativa coordene prioridades e ca-
pacidades. O éxito do novo arranjo e sua contribuicdo para os objetivos do art. 3°
dependerd, por fim, de disciplina institucional: transparéncia, avaliagdo continuada e
corregOes de rota, conforme balizas estabelecidas na nova legislagéao.
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Resumen:

Este articulo examina el potencial del enfoque del big push aplicado a la movilidad sostenible
como motor estratégico para impulsar el desarrollo sostenible en el Peru. Frente a las persisten-
tes brechas en infraestructura de transporte, que constituyen un obstéculo estructural para la
transformacién productiva y ambiental, se plantea la necesidad de intervenciones coordinadas y
de gran escala capaces de generar efectos multiplicadores. A partir de una revisiéon conceptual
del big push sostenible y su articulacién con la movilidad urbana, se analiza su capacidad para
inducir cambios sistémicos en el modelo de desarrollo. En este marco, se propone un “Progra-
ma piloto de movilidad sostenible en Lima (2026-2030)" como instrumento de politica publica
integral, orientado a promover sinergias entre sostenibilidad ambiental, inclusion social y dina-
mismo econémico. Se concluye que la implementacién de un big push en movilidad sostenible
representa una via viable y estratégica para catalizar un desarrollo mas inclusivo y resiliente en
el contexto peruano.

Palabras clave: big push; movilidad sostenible; transporte urbano sostenible; politica publica;
desarrollo sostenible.

Resumo:

Este artigo examina o potencial da abordagem do big push na mobilidade sustentavel como mo-
tor estratégico para impulsionar o desenvolvimento sustentavel no Peru. Diante das persistentes
lacunas na infraestrutura de transportes, que constituem um obstaculo estrutural a transforma-
¢do produtiva e ambiental, coloca-se a necessidade de intervengdes coordenadas e de grande
escala capazes de gerar efeitos multiplicadores. A partir de uma revisdo conceitual do big push
sustentavel e de sua articulagdo com a mobilidade urbana, analisa-se sua capacidade de induzir
mudangas sistémicas no modelo de desenvolvimento. Nesse marco, propoe-se um “Programa
piloto de mobilidade sustentavel em Lima (2026-2030)" como instrumento de politica publica
integral, orientado a promover sinergias entre sustentabilidade ambiental, incluséo social e dina-
mismo econdmico. Conclui-se que a implementacédo de um big push em mobilidade sustentavel
representa uma via viavel e estratégica para catalisar um desenvolvimento mais inclusivo e resi-
liente no contexto peruano.

Palavras-chave: big push; mobilidade sustentavel; transporte urbano sustentdvel; politica publica;
desenvolvimento sustentdvel.
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Introduccion O

Actualmente, el Peru enfrenta un panorama mixto desfavorable, influenciado por fac-
tores geopoliticos, rezago tecnoldgico e inestabilidad politica y corrupcién, que agudi-
zan dia a dia la pobrezay la desigualdad social. Asimismo, el deterioro en los ecosiste-
mas, el incremento del impacto ambiental, la urbanizacion aceleraday las limitaciones
en infraestructura sostenible demandan politicas publicas innovadoras que combinen
inversion, transformacion productiva y sostenibilidad ambiental.

Por otro lado, la ineficiencia del sistema de transporte publico actual, en el que pre-
domina una flotilla vehicular obsoleta y polucionante, trae como consecuencia un
agudo embotellamiento al que se enfrentan las principales ciudades peruanas; asi
como altas emisiones de gases de efecto invernadero que derivan en una mayor con-
taminacioén atmosférica y el no poder alcanzar compromisos ambientales, como los
derivados del Acuerdo de Paris.

En ese sentido, el reto se centra en sobrepasar un estancamiento innegable y superar
este modelo, implementando politicas publicas que generen ese cambio estructural,
redireccionando el desarrollo hacia una transformacion productiva verde, generando
empleos de calidad, fortaleciendo las capacidades innovadoras y creando nuevas
oportunidades de desarrollo econémico.

Es por ello que este articulo se enfoca en mitigar la crisis de movilidad urbana, me-
diante una politica publica que dé el paso inicial hacia la transicion a una movilidad
sostenible, capaz de reestructurar y coordinar un marco multidimensional que conecte
los ambitos econdmico, social y ambiental para suscitar un cambio sistémico hacia
un modelo de movilidad sostenible.

En esa linea, este articulo plantea una propuesta de politica publica verde inspirada en
el enfoque big push para la sostenibilidad. Su objetivo central se centra en promover
una inversiéon masiva, estratégica y coordinada que permita impulsar una profunda
transformacion de la movilidad en el pais. Bajo este marco, la implementacién de la
electromovilidad en el transporte publico no solo modernizara el sistema de trans-
porte urbano, sino también generara un impacto tangible en la calidad de vida de la
poblacién. Al mismo tiempo, constituye un catalizador para la reduccién de la huella
de carbono, contribuyendo a mitigar el impacto ambiental.

De esta manera, el big push sostenible regira el marco conceptual y operativo de la
politica publica, mediante un proyecto ambicioso y transformador que iniciara con un
piloto en la ciudad de Lima y que, posteriormente, pueda replicarse en otros departa-
mentos, generando un impacto a nivel nacional, articulando el crecimiento econémi-
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co que requiere el pais con movilidad sustentable, desarrollo arménico, asi como la
inclusién social, fortaleciendo la apuesta del pais en el escenario global frente a los
desafios de la Agenda 2030.

Justificacion

El desarrollo sostenible en el Perl enfrenta desafios derivados de la limitada imple-
mentacion de una agenda verde integral que articule inversiones, infraestructura
sostenible e innovacion tecnoldgica y politicas publicas de largo plazo. La falta de
coordinacion entre los sectores productivos, el Estado y los actores multilaterales ha
condicionado el potencial de crecimiento econémico con sostenibilidad social y am-
biental en el pais.

Bajo el enfoque del big push para la sostenibilidad, se justifica la necesidad de impul-
sar de manera simultanea y coordinada una agenda verde con inversiones estratégi-
cas en sectores clave, con el objetivo de transformar los patrones productivos y avan-
zar hacia un modelo de desarrollo que reduzca las brechas estructurales y promueva
la resiliencia climatica.

De acuerdo a esta premisa, la transicion de la electromovilidad en Peru representa
una oportunidad crucial para descarbonizar la economia, aumentar la competitivi-
dad productiva y fomentar empleos verdes que cambien el estilo de desarrollo ur-
bano del pais.

Por otro lado, si bien el Pert tiene una ruta a nivel de politicas y planes estratégicos
vinculada con la movilidad sostenible, el pais aln necesita mayores esfuerzos para
alcanzar sus objetivos nacionales planteados en el Plan Estratégico de Desarrollo Na-
cional (PEDN)," en especifico los objetivos nacionales 2 y 3. Asimismo, es importan-
te mencionar que el Peru enfrenta retos considerables en la implementacion de sus
compromisos internacionales y regionales, financiamiento de proyectos sostenibles,
generacion de empleo verde y encadenamiento productivo sustentable.

Frente a ello, una politica sustentable bajo los argumentos econémicos y socioam-
bientales con el enfoque del big push es decisiva para alcanzar el desarrollo arménico
y sostenido en ese pais, impactando en miltiples sectores, diversificando nuevos mo-

1 EIPEDN es un instrumento del planeamiento estratégico, que tiene como objetivo orientar la accion del Estado
para alcanzar el desarrollo arménico y sostenido del Peru. El plan contempla distintas metas mediante cuatro
objetivos nacionales: 1 — Desarrollo de las personas; 2 — Territorio sostenible; 3 — Competitividad e innovacion;
y 4 - Democracia y paz.
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delos de negocios, conectando soluciones de movilidad con una agenda productiva
sostenible y generando empleos.

El big push para el desarrollo sostenido mediante la movilidad sostenible y la electrifi-
cacion del transporte publico en Perd asegurard una transformacion social sostenible,
reduciendo brechas en diversos sectores.

Problema: “Falta de infraestructura en
movilidad sostenible como medio para
alcanzar el desarrollo sostenible en el Peru”

La falta de infraestructura en movilidad sostenible en el Peru representa un obstaculo
estructural para el desarrollo sostenible del pais. El sistema de transporte publico ac-
tual es altamente dependiente de combustibles fésiles, lo cual limita la competitividad
nacional y exacerba las desigualdades sociales.

La movilidad ineficiente y contaminante provocada por el sistema de transporte ur-
bano en el Peru representa un desafio publico, ya que afecta la calidad de vida de la
poblacién a raiz de sus impactos ambientales, sociales y sanitarios, como por ejemplo
las altas emisiones de gases de efecto invernadero, generando altos costos al sistema
de salud publica.

Por otro lado, la insuficiencia de politicas publicas robustas que integren la movilidad
urbana como eje estratégico ha impedido capitalizar el potencial de la movilidad sos-
tenible y la electromovilidad como catalizadores de la transformacién productiva.

De esta manera, la movilidad ineficiente y contaminante se configura como un pro-
blema publico de alto impacto, cuya solucién es clave para elevar la calidad de vida,
proteger la salud de la poblacion y acelerar la transicion hacia una economia baja en
carbono, catalizando esfuerzos para alcanzar el desarrollo sostenible.

Hipotesis

La implementacién del big push como estrategia integral de movilidad sostenible sera
un catalizador del desarrollo productivo en Lima metropolitana.
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Objetivos

Analizar como el Peru puede catalizar esfuerzos para alcanzar sus objetivos
nacionales 2 y 3 del PEDN al 2050, por medio del big push;

Disefiar una estrategia coordinada basada en el big push para la transicion
hacia un sistema de transporte urbano sostenible en el Perd, iniciando con un
programa piloto en Lima metropolitana;

Promover alianzas entre actores publicos, privados y multilaterales para
implementar soluciones escalables en movilidad sostenible.

Revision tedrica/bibliografica

cQué es el big push sostenible?

El concepto de big push, acufiado por Paul N. Rosenstein-Rodan en su articulo publica-
do en 1943 titulado “Problemas de industrializacién de Europa Oriental y Suroriental”,
defendia la propuesta de acelerar la industrializacién de Europa Suroriental después
de la guerra, mediante un programa masivo de ayuda extranjera que empleara los su-
perabundantes recursos de trabajo, ocultos en el alto desempleo agricola, mediante
una expansion ampliamente diversificada de industrias capaces de generar empleosy
pagar salarios (Rosenstein-Rodan, 1943, p. 202).

Los razonamientos de Rosenstein-Rodan subrayan que las economias externas pue-
den generar un programa de gasto masivo, aumentando el tamafio del mercado y
creando economias de escala internas y externas. Esto sugiere que una expansion
del mercado puede inducir inversiones que de otro modo no serian viables. El desafio
radica en asegurar que la demanda del consumidor crezca lo suficiente para sustentar
el mercado de nuevas industrias de bienes de consumo, garantizando asi un futuro
para los subempleados actuales.
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Por otra parte, el big push sostenible es una estrategia de desarrollo que propone una
inyeccién coordinada de inversiones en sectores estratégicos, generando sinergias
para un crecimiento sostenible e inclusivo. A diferencia del big push clasico, este en-
foque integra aspectos ambientales y sociales en las politicas de desarrollo. Bajo el
contexto de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), se busca
transformar estructuralmente la economia mediante politicas financieras, industriales
y ambientales, abordando la desigualdad y la emergencia ambiental, al fomentar la
coordinacion entre sectores como energias renovables y movilidad sostenible, asegu-
rando equidad e inclusién en un modelo de desarrollo viable y sustentable. A su vez,
posibilitara vencer conjuntamente la trampa del desarrollo econdémico, la desigualdad
creciente y la emergencia ambiental.

De acuerdo a la CEPAL (2022), la implementacidn del big push en América Latina re-
quiere alinear politicas fiscales, financieras, industriales, de innovacién y de infraes-
tructura para lograr un impacto sistémico en el desarrollo de la region. Asi, la trans-
formacion estructural con sostenibilidad hacia un nuevo estilo de desarrollo, bajo la
propuesta de la CEPAL, debe estar basado en tres pilares fundamentales:

Transformacion productiva — Expansién de la economia mediante la integracién
de sectores verdes y tecnoldgicos;

Inclusion social — Creacion de empleos bien remunerados y reduccién
de desigualdades;

Sostenibilidad ambiental — Utilizacidon de los recursos naturales de manera
eficiente, proteccién de ecosistemas y descarbonizacién de la economia.

El big push sostenible se interpreta como un enfoque estratégico cuyo objetivo es mo-
vilizar abundante inversion publica y privada hacia sectores clave, tales como energias
renovables, infraestructura verde, movilidad eléctrica, eficiencia energética, economia
circular y proteccion ambiental. Esta intervencién simultanea coordina mdltiples sec-
tores, permitiendo generar empleo, innovacion y bienestar social, en tanto que se re-
ducen las emisiones de gases de efecto invernadero y se protege el capital natural.

Bajo esta Optica, no son suficientes las politicas industriales; por ello, se requiere una
coyuntura de acciones publicas y privadas para reorientar los patrones productivos
hacia una economia baja en carbén, inclusiva y tecnolégicamente avanzada.
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La movilidad sostenible y el
big push sostenible

De acuerdo con la CEPAL (Ciudades inteligentes/sostenibles, [20-]), “la movilidad
sostenible es un término interdisciplinar que considera el desarrollo de politicas
medioambientales en la locomocidn urbana, para asi respetar las necesidades clima-
ticas presentes en ciudades de alto trafico y emisién de gases de efecto invernadero,
como capitales y megapolis”.

Segun la Organizaciéon de Naciones Unidas (ONU, 2021, p. V1), “el transporte sostenible
con sus objetivos de acceso universal, mayor seguridad, reduccion del impacto am-
biental y climatico, mayor resiliencia y mayor eficiencia, es fundamental para el desa-
rrollo sostenible. Ademds de proporcionar servicios e infraestructura para la movilidad
de personas y mercancias, el transporte sostenible es un acelerador transversal que
puede acelerar el progreso hacia otros objetivos cruciales, como la erradicacion de la
pobreza en todas sus dimensiones, la reduccidén de la desigualdad, el empoderamien-
to de las mujeres y la lucha contra el cambio climatico. Por lo tanto, es vital para el
logro de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris sobre
el Cambio Climatico”.

Asimismo, el Grupo Asesor de Alto Nivel del Secretario General de la ONU ha defini-
do al transporte sostenible como “la prestacién de servicios e infraestructura para la
movilidad de personas y mercancias, impulsando el desarrollo econémico y social en
beneficio de las generaciones actuales y futuras, de manera segura, asequible, acce-
sible, eficiente y resiliente, minimizando al mismo tiempo las emisiones de carbono y
de otro tipo, asi como el impacto ambiental” (ONU, 2016, p. 10). En esa linea, se puede
colegir que el transporte sostenible no es un fin en si mismo, sino un medio para lograr
el desarrollo sostenible.

Asimismo, la CEPAL (Ciudades inteligentes/sostenibles, [20-]) sefiala que dada la vital
importancia que tiene la gestion del transporte en las zonas urbanas de América Lati-
nay el Caribe, es importante considerarlo para garantizar el cumplimiento del objetivo
de desarrollo sostenible (ODS) 11: Ciudades y comunidades sostenibles.

En este contexto, Mufioz, Poveda y Gil (2024, p. 12) han identificado a la electromovi-
lidad como potencial transformador del modelo de desarrollo de la regién, asi como
dinamizadora de un gran impulso para la sostenibilidad, dado que la transicién energé-
tica en el sector también abre oportunidades de crecimiento econdmico en distintas
cadenas productivas, como se present6 en los parrafos anteriores.
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La Organizacion de Naciones Unidas (ONU, 2021) ha sefialado que el transporte sosteni-
ble no solo facilita la movilidad de personas y mercancias, sino que también contribuye
con la erradicacién de la pobreza y la reduccién de la desigualdad, mediante la genera-
cién de empleos, la facilitacion de acceso a ellos y el apoyo a los medios de vida.

Asimismo, se ha sefialado que el transporte sostenible tiene muchos otros beneficios,
entre ellos: garantizar la seguridad alimentaria; mejorar el acceso a servicios esencia-
les (salud, educacidn, y finanzas); propiciar el crecimiento econémico inclusivo; empo-
derar a las mujeres y a los grupos en situacion de vulnerabilidad; promover la salud y el
bienestar de todas las personas; y contribuir a la realizacion de los derechos humanos
(ONU, 2021).

Por otro lado, el transporte sostenible facilita la conectividad a todos los niveles, pro-
piciando la interaccion comunitaria, integrando los mercados y economias, mejorando
los vinculos entre las zonas rural y urbana, y favoreciendo el comercio internacional.
Ademds, respalda las cadenas de suministro a nivel regional e internacional, mejo-
rando su eficiencia, contribuyendo a la competitividad comercial e impulsando la re-
siliencia ante perturbaciones (crisis econémicas, pandemias, desastres naturales y
meteoroldgicos) (ONU, 2021).

El Grupo Asesor de Alto Nivel del Secretario General de las Naciones Unidas sobre
Transporte Sostenible (ONU, 2016, p. 11) ha sefialado en un reporte que el logro
de los ODS depende de los avances que se realicen en el transporte sostenible,
sefialando que:

El progreso global en la reduccién de las emisiones de gases de efecto inver-
nadero no puede lograrse sin una accién decisiva en materia de transporte
sostenible, y los paises no pueden garantizar la seguridad alimentaria ni la
atencion médica sin sistemas de transporte fiables y sostenibles que susten-
ten estos avances. Los jovenes no pueden asistir a la escuela, las mujeres no
pueden tener garantizadas oportunidades de empleo y empoderamiento, y las
personas con discapacidad y las personas mayores no pueden mantener su
independencia y dignidad sin un transporte seguro que sea accesible y que
permita el acceso a todo lo que necesitan. La seguridad personal de todos
los pasajeros es fundamental. Los objetivos de biodiversidad y salud de los
océanos también tienen intersecciones significativas con la promocién de
practicas de transporte inteligentes y sostenibles en todas las regiones y mo-
dos de transporte (traduccion propia).
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Ademas, en este reporte también se sefiala que de estas conexiones sistémicas al-
gunos ODS se encuentran directa e indirectamente conectados con el transporte sos-
tenible mediante metas e indicadores establecidos en la Agenda 2030. Por ejemplo,
el ODS 3: Garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos en todas las
edades incluye una meta que aborda las muertes y lesiones causadas por accidentes
de transito (3.6), asimismo el ODS 11: Lograr que las ciudades sean mas inclusivas,
seguras, resilientes y sostenibles abarca una meta sobre la expansién del transporte
publico (11.2) (ONU, 2016, p. 11).

A continuacién se muestra en un grafico como se interrelaciona el transporte sosteni-
ble con algunos de los ODS.

Figura 1 ¢ Impactos de la movilidad sostenible en el logro de los ODS
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Fuente: Adaptado de la ONU (2016).
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Diagnéstico y solucion
del problema

Analisis y contexto del problema
seleccionado

Actualmente, el Perd se encuentra sumamente comprometido con la agenda ambien-
tal internacional. Forma parte de los principales acuerdos globales y ha firmado y rati-
ficado convenios clave en materia ambiental, con el objetivo de mitigar las emisiones
de carbono y promover el desarrollo sostenible. Dentro de los acuerdos y tratados
ambientales internacionales y regionales a los que esta suscrito, destacan:

Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico —
CMNUCC (1993) - Se ratifico estabilizar las concentraciones de gases de efecto
invernadero (GEI) en la atmdsfera para eludir cambios climéaticos extremos;

Acuerdo de Paris (2016) — Pert se compromete a respetar el aumento de la tem-
peratura por debajo de los 2°C;

Nuestro Desafio Climatico — NDC (2020) — Constituye el compromiso formal
asumido por el Pert en el marco del Acuerdo de Paris, para hacer frente a

los efectos del cambio climatico. Perd se comprometié a reducir en un 30 %
sus emisiones de GEI al afio 2030, prorrogable hasta un 40 % condicionado

a la obtencién de apoyo internacional. A su vez, se sumoé al compromiso de
incrementar en un 15 % la participacion de energias renovables dentro de

la matriz energética nacional, reducir de manera significativa los indices de
deforestacion en la Amazonia, promover la movilidad eléctrica y la eficiencia
vehicular, asi como mejorar la gestion de desechos para reducir las emisiones
de metano.

Pese a la relevancia de estos objetivos y compromisos internacionales, la linea de
accién climatica en el Perd sigue siendo insuficiente para alcanzar las metas globales
de mantener el aumento de la temperatura media mundial por debajo de los 2°C, de-
seablemente 1,5°C.
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De acuerdo con estimaciones del rastreador de accion climatica o climate action
tracker (CAT),? los compromisos climaticos del pais son calificados como “insuficien-
tes” para alcanzar el objetivo de 1,5°C del Acuerdo de Paris, lo que refleja no solo una
brecha en la ambicién de las metas, sino también en la implementacion y seguimiento,
que no permite que los objetivos sean alcanzables.

Bajo este contexto, se vuelve imperativo disefiar e implementar politicas sectoriales
mas robustas y ejecutables, que fortalezcan los objetivos ratificados en el ambito in-
ternacional y que, al mismo tiempo, sean vinculantes en el plano nacional y territorial.
Para ello, resulta indispensable avanzar hacia una mayor reglamentacién climatica
y ambiental regional, que logre convertir las aspiraciones en resultados concretos,
mediante la articulacién de instrumentos regulatorios, esquemas de financiamiento
escalables, mecanismos de ejecucion de mediano plazo con seguimiento constante y
una participacion social activa que legitime el proceso.

Cabe destacar que, aunque el Peru estd suscrito a los principales instrumentos
multilaterales y acuerdos ambientales de cardcter global y regional, el verdadero
desafio consiste en traducir estos compromisos en realidades tangibles dentro de
las regiones y ciudades del pais. La coyuntura actual abre una ventana de oportu-
nidad para avanzar hacia la consecucion de los objetivos climaticos, propulsar el
desarrollo econémico y consolidar ciudades verdes y productivas.

El cumplimiento de los compromisos climaticos del pais no solo depende de su adhe-
sion formal a acuerdos internacionales, sino de su capacidad interna para implemen-
tar, financiar y sostener politicas publicas que orienten una verdadera transicion hacia
la sostenibilidad.

En el marco del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico (SINAPLAN) del Per,
se aprobd el PEDN al 2050, mediante el Decreto Supremo 095-2022-PCM (Pert, 2022)
y actualizado por el Decreto Supremo 103-2023-PCM (Per, 2023a), el cual es el ins-
trumento de planeamiento estratégico del Perd que define las prioridades nacionales
como pais y tiene como objetivo orientar la accién del Estado peruano, en sus tres
niveles de gobierno: gobierno nacional, gobierno regional y gobierno local; al mismo
tiempo que orienta los esfuerzos del conjunto de la sociedad, los gremios, la acade-
mia, el empresariado para alcanzar el desarrollo arménico y sostenido del pais.

2 Disponible en: https://climateactiontracker.org/countries/peru/sources/. Acceso el: 27 mar. 2026.
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Asimismo, de acuerdo con una revision del PEDN al 2050, se observa que este instru-
mento de planificacion estratégica recoge dentro de sus objetivos especificos (OE 2.3,
OE 2.4, OE 2.6, OE 2.7) y acciones estratégicas (AE 2.3.1, AE 2.3.2, AE 2.4.1, AE 2.6.4,
AE 2.6.5, AE 2.6.7, AE 2.7.3, AE 3.3.22), elementos vinculados con la movilidad soste-
nible, lo cual no solo asegura que este tema ya se encuentra en la agenda publica del
pais, sino que se encuentra priorizado para lograr el desarrollo sostenible en el Perd.

Por otro lado, en el marco del planeamiento estratégico, también existen las politicas na-
cionales, “las cuales constituyen decisiones de politica a través de las cuales se prioriza un
conjunto de objetivos y acciones para resolver un determinado problema publico de alcan-
ce nacional y sectorial o multisectorial en un periodo de tiempo” (Perd, 2018, p. 4). Asi, al-
gunas de las politicas nacionales se encuentran relacionadas con la movilidad sostenible:

La Politica Nacional del Ambiente al 2030, aprobada por Decreto Supremo
023-2021-MINAM, enmarca su objetivo prioritario 3 en reducir la contaminacion
del aire, agua y suelo, asimismo su objetivo prioritario 8 plantea reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero del pais, el cual a su vez cuenta con un
lineamiento que apunta a incrementar la sostenibilidad ambiental de los sistemas
de transporte (Perd, 2021).

La Politica Nacional: Estrategia Nacional ante el Cambio Climatico al 2050,
aprobada por Decreto Supremo 012-2024-MINAM, enmarca su objetivo
prioritario 3 en reducir las emisiones de GEI en el transporte a nivel nacional,
el cual prevé un lineamiento para generar estrategias de transporte terrestre y
ferroviario sostenibles a nivel nacional (Perd, 2024).

La Politica Nacional de Transporte Urbano, aprobada por Decreto Supremo
012-2019-MTC, apunta su objetivo prioritario 1 a contar con sistemas de
transporte urbano publico eficaces para el desplazamiento de las personas, el
cual cuenta con dos lineamientos destinados a priorizar el transporte publico y
los modos alternativos sobre el transporte particular, en beneficio de los usuarios
y ciudadanos en general; y desarrollar sistemas integrados de transporte urbano,
social y ambientalmente sostenibles, bajo el concepto de multimodalidad de los
desplazamientos en las ciudades (Pery, 2019).

En esa linea, de la revisién de estas politicas publicas se concluye que, si bien marcan
la direccién y la voluntad politica como pais respecto de tematicas relacionadas con |a
movilidad sostenible, la mayoria de los esfuerzos previstos en estas politicas en rela-
cion con la movilidad sostenible se enmarcan en su mayoria solo en el fortalecimiento
de capacidades o institucional. Sin embargo, es necesario generar mayores esfuerzos
en aras de lograr la movilidad sostenible.

Transformagdes em curso: politicas publicas
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El transporte urbano peruano es mixto y esta conformado por sistemas de prestacion
formal (el metro de Lima; el sistema de autobuses de transito rdpido o BRT por sus
siglas en inglés) aunado a un amplio sector informal y concesiones fragmentadas
de buses convencionales, combis, colectivos, y una vasta oferta de taxis formales,
informales y de plataformas de movilidad, de acuerdo a informacién de la Autoridad
de Transporte Urbano para Lima y Callao (Pert, 2023b, p. 2).

Las estimaciones nacionales actuales apuntan que el porcentaje de vehiculos de
transporte regular urbano que operan con fuentes energéticas limpias y sostenibles
en Limay Callao al 2023 fue del 17,02 %. No obstante, tomando en cuenta que la meta
de este indicador al 2050 es del 40,00 %, y que desde su linea de base en 2021 hasta
el 2023 solo ha aumentado en un 0,75, por lo cual es necesario generar mayores es-
fuerzos como pais para alcanzar la meta al 2050. En esa misma linea, en 2023 el ratio
de emisiones de GEI del consumo final de energia en el sector transporte fue de 69,14,
mientras que la meta al 2050 es de 58,00 (Perd..., [20-]).

Por otro lado, de acuerdo con datos del Ministerio de Transportes y Comunicacio-
nes (Pert, 2023b), el sector de transporte es el mayor contribuyente de gases de
efecto invernadero en el pais, aportando alrededor del 25 % de las emisiones tota-
les de CO, del pais. A su vez, la polucién de material particulado (PM2.5), generada
por la combustion de diésel, es considerada como una de los factores determinan-
tes que originan las enfermedades respiratorias en Lima, donde la acumulacién de
contaminantes excede los limites recomendados por la Organizacion Mundial de
la Salud (OMS).

Asimismo, el sistema de transporte publico en el Perd, y en particular en la ciudad
de Lima, contribuye considerablemente a la huella de carbono y a la polucién del
aire (Perd, 2023b). De acuerdo al indice de la Calidad del Aire (AQICN por sus
siglas en inglés), el cual proporciona informacion en tiempo real y en formato unifi-
cado a nivel mundial sobre la calidad del aire, la contaminacién por PM2.5 en Lima
se encuentra en un umbral alto de toxicidad, con concentraciones registradas de
hasta 108.0 pg/m? en algunas areas, cuando el limite permitido es de 50.0 pg/m?,
un excedente del 116 %.

A continuacién, se presenta una tabla con mediciones alimentadas de distintas
fuentes, respecto de las emisiones de GEI del parque vehicular y flotilla del trans-
porte urbano.
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Tabla 1 « Emisiones de GEI del parque vehicular y flotilla del
transporte urbano
Edad Emisiones % de
Unidades . . CO: anuales L
Clase de . promedio Tipo de = participacion
. estimadas . x afo S
vehiculo de la flota combustible . en emisiones
(2022) ~ (millones de
(afios) GEI
toneladas)
- Gasolina/Gas
A;’:t‘l?gl‘l’;’r'lfss 2.200.000 14 licuado de 42 25
P petréleo
Motocicletas 1.700.000 10 Gasolina 1,1 7
Taxis (formales 555 5q9 16 oada da” 08 5
e informales) : ! ’
petréleo
Combis 'y L
microbuses 180.000 20 Diésel 2,5 15
Autobuses
convencionales 35.000 18 Diésel 3,0 18
urbanos
Autobuses BRT Gas natural
(Metropolitano, 300 8 vehicular/ 03 2
Lima) Diésel
Mc,atro de Lima 44 trenes 5 Electricidad 0 0
(Linea 1)
Transporte de .
carga pesada 180.000 22 Diésel 6,5 28
Fuente: Elaboracion propia con bases de datos de INEI (20254, p. 1015; 2025b, p. 373-378), Perti (2019; 2021;
2023b) y SUTRAN.3
En ese sentido, la estructura del parque vehicular y del transporte publico en Peru
pone en evidencia la alta dependencia de combustibles fésiles, en particular gasolina
y diésel, el cual contribuye considerablemente a las emisiones de gases de efecto
invernadero, asi como a la contaminacién atmosférica.
Por otro lado, de acuerdo con los datos abiertos obtenidos de la Municipalidad Metro-
politana de Lima (MML), en Lima hay 323,43 km de ciclovias (segmentadas en vias
metropolitanas y locales), las cuales se encuentran fragmentadas y son inseguras, y
esto desalienta el uso de la bicicleta.
3 Disponible en: https://www.sutran.gob.pe/mapa-informativo/. Acceso el: 2 sep. 2025.
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La politica publica no se limita Unicamente a la electrificacién del transporte urbano;
es un plan integral que fomenta la micromovilidad y el uso de la bicicleta. La propues-
ta considera la expansion de la infraestructura para la micromovilidad mediante mas
kilometros de ciclovias y un sistema para el uso de bicicletas publicas.

El uso de bicicletas publicas y ciclovias coadyuvaran a complementar las alternativas
de movilidad de forma mas dinamica y sostenible, reduciendo las emisiones de carbo-
noy la congestién vehicular.

Asi, el sistema de bicicletas publicas es un pilar de la estrategia de movilidad susten-
table, que conectara a la poblacion con los puntos de recarga y las estaciones mas
transitadas, optimizando la micromovilidad.

Tabla 2 ¢ Patrones de movilidad en Lima metropolitana (Lima y Callao)

Indicador Estimacion/valor

Viajes diarios totales

(Lima metropolitana) 22- 24 millones al dia

Viajes diarios totales a nivel

nacional (en todo Pert) 40 millones al dia

12,1 millones viajes/dia, equivalente al

Viajes diarios en transporte publico 54% del total de viajes

Microbus/combi 20,9 %
Peatones 18,4 %
Autobus 14 %

Auto propio 11,7 %
Bicicleta 6,2 %

BRT 3,2 %

Metro 2,3 %

Contribucion multimodal
(2022)

Promedio: 33 min por 10 km (2024), lo que
representa de 1-5 a 2 horas diarias para un
trayecto hogar-trabajo-hogar

Promedio de tiempo de viaje
(por cada 10 km en vehiculo)

Horas pérdidas por congestion

- ~ Entre 121 a 155 horas/afio
(en promedio, al afio)

Fuente: Elaboracion propia con bases de datos de TomTom Traffic Index* y World Bank (Modernizing..., 2024;
Peru/World Bank..., 2015).

4 Disponible en: https://www.tomtom.com/traffic-index/city/lima y https://www.tomtom.com/traffic-index/
country/peru. Acceso el: 5 sep. 2025.
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En esa linea, el problema central radica en que persiste un alto déficit de infraestructu-
ra en el sistema de transporte publico en el pais, lo que ocasiona multiples dilemas. La
ausencia de una red multimodal y sostenible genera caos vial crénico, incrementa los
niveles de polucién atmosférica y expone a los usuarios a condiciones de inseguridad
constante. A su vez, la ineficiente y deplorable gestion del servicio compromete la
mala experiencia de los usuarios en sus desplazamientos diarios, lo que se traduce en
tiempo muerto por congestion vehicular y estrés cronico.

La infraestructura actual del transporte urbano resulta claramente insuficiente para
atender a las demandas de una poblacion en crecimiento y a la expansion metropoli-
tana, ya que, al prolongar los tiempos de traslado y las exposiciones contaminantes,
se amplian las desigualdades y se merma la calidad de vida de quienes son altamente
dependientes del transporte publico.

Por un lado, es importante sefialar que el pais no ha terminado de capitalizar la coyun-
tura de integrar una agenda verde que articule inversiones estratégicas para promover
la movilidad sostenible y bajar las emisiones de carbono. Dichas inacciones derivan
en una urbanizacién desordenada y limitada infraestructura sostenible; escasa articu-
lacion entre los sectores publico, privado y multilateral; fragil adopcion de energias re-
novables y movilidad eléctrica, asi como una constante degradacién de ecosistemas
y recursos naturales, incluyendo areas turisticas de alto valor patrimonial.

Por otro lado, el fallo en la correcta ejecucién de las politicas publicas verdes desalien-
ta a los inversionistas interesados en destinar sus recursos en proyectos alineados
con los ODS. Ademas, entre las brechas actuales que enfrenta la movilidad sostenible,
destaca la alta dependencia tecnoldgica en suministros internacionales, lo que impli-
ca una mayor importacion de insumos. Es fundamental sefialar que la implementa-
cion de tecnologias limpias y electromovilidad conlleva una fuerte necesidad de abas-
tecerse de mercados externos, lo que debilita a las industrias nacionales.

En esta linea, cabe apuntar que la polucion del aire repercute considerablemente en la
salud de la poblacion, lo cual afecta la calidad de vida de sus habitantes, en especial
aquellos que viven en las zonas urbanas y comunidades indigenas.

Si bien el Peri mediante los objetivos de compromisos asumidos a nivel nacional e
internacional son ambiciosos, en la practica su implementacién aln necesita mayores
esfuerzos y financiamiento.

Transformagdes em curso: politicas publicas
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Recomendaciéon de una politica publica
para abordar el problema seleccionado

Este articulo presenta una politica publica con ayuda del big push como medio catali-
zador para alcanzar el desarrollo sostenible en un contexto de falta de infraestructura
en movilidad sostenible en el Perd. Es posible esto mediante una estrategia coordina-
da para la transicién hacia un sistema de transporte urbano sostenible, iniciando con
un programa piloto en Lima, el cual puede ser replicable e implementado posterior-
mente en otras ciudades como Arequipa, Trujillo y Cusco.

Respecto del plan piloto para Lima, la politica publica se enfocaria en:

Una mayor integracién sectorial, coordinando estrategias en movilidad soste-
nible, electrificacién del transporte publico, y la expansién de la infraestructura
para micromovilidad por medio de ciclovias y bicicletas publicas;

Inversién publica y privada para captar recursos para proyectos sostenibles;
Adopcidn de tecnologias limpias.

La estrategia requiere una intervencién simultanea y coordinada, respaldada por mar-
cos regulatorios por parte del Estado, asi como de incentivos fiscales y financiamiento
y la activa colaboracion de diversos actores. Para ello, la estructura del proyecto esta
segmentada en tres ejes principales.

En primer lugar, la electrificacion de la flota de transporte publico mediante la com-
pra de autobuses eléctricos. En segundo lugar, la expansién de infraestructura para
la micromovilidad, que contempla la construccion de ciclovias por toda la ciudad y un
sistema publico de bicicletas, asi como la mejora de las zonas peatonales, haciéndolo
mas seguro. En tercer lugar, se busca que al finalizar la estrategia, se proyecte a la
integracion multimodal, el cual tiene como propésito interconectar de una forma mas
eficiente las diferentes formas de transporte de los usuarios para facilitar la transicién
del vehiculo privado al transporte publico.
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Analisis FODA de la politica publica propuesta

En el marco de la etapa de previa a la elaboracién de la politica publica, se considera
necesario realizar un analisis FODA para poder conocer mejor las fortalezas, debilida-
des, oportunidades y amenazas.

Figura 2 ¢ Andlisis FODA para la movilidad sustentable: electrificacién
del transporte urbano y micromovilidad

FORTALEZAS
+ Impulso al desarrollo regional.

* Interés de la comunidad respecto de la
concientizacion del cambio climatico y
su impacto ambiental.

+ Politica nacional que respalda
laimplementacién de politicas
publicas sobre movilidad sostenible.

Fuente: Elaboracién propia.
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Para esta politica publica se considera la participacion de diversos actores repre-
sentantes del sector publico, sector privado, agencias de cooperacién internacional,
actores representativos de la sociedad civil organizada y academia, tal como se de-
talla a continuacion:

Gobierno — Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC), Ministerio

de Vivienda, Construccién y Saneamiento (MVCS), Ministerio del Ambiente
(MINAM), Autoridad de Transporte Urbano Para Lima y Callao (ATU), Ministerio
de Economia y Finanzas (MEF), municipalidades provinciales y locales, y otras
entidades competentes.

Sector privado — Empresas locales del sector transporte, empresas locales del
sector energia, proveedores locales de infraestructura y tecnologia, gremios em-
presariales de transporte.

Agencias de cooperacién, bancos de desarrollo y fondos multilaterales — Banco
Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) de Brasil, Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID), Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF),
Banco Mundial (BM), Agencia Alemana de Cooperacién Internacional (GIZ),
Korea International Cooperation Agency (KOICA), etc.

Actores representativos de la sociedad civil organizada.

Academia — Grupo de expertos en sostenibilidad y movilidad sostenible.

La estrategia de politica publica “Programa piloto de movilidad sostenible en Lima
(2026-2030)" se enfocara en la creacion de un programa piloto en la ciudad de Lima,
con un cronograma de cinco afios, que comienza en el afio 2026 y termina en el 2030.
Asimismo, este programa piloto se desarrolla en el marco de la electrificaciéon del
transporte publico urbano, asi como la creacion de un Sistema Nacional de Bicicletas
y la ampliacién de una red de ciclovias interconectadas a nivel departamental.
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Las fases del proceso de construccion son las siguientes:

Fase 1: Recopilacion de data y mapeo de trayectos (2026)

Consiste en realizar la recoleccion de data para poder obtener informacion
sobre la demanda de transporte, los patrones de movilidad, las dimensiones de
la movilidad urbana en Lima, la identificacion de las rutas mas transitadas y los
principales horarios y congestionamientos, su capacidad de carga, etc.;

Se realizard un mapeo de trayectos para identificar corredores clave que seran
en donde se implementara la electrificacidn del transporte publico, bicicletas y la
instalacion de ciclovias;

Disefio de un cronograma de inversiones e implementacion de las diferentes
fases que se requieren para la implementacion del programa piloto.
Fase 2: Consultas publicas y consenso (2027)

Se realizaran consultas publicas con los actores involucrados de la industria,
expertos, académicos y la sociedad civil para el disefio de la politica publica.
El proceso técnico-politico es crucial para asegurar que la propuesta sea factible;

A su vez, se requiere de la aprobacién de los ministerios, gobiernos locales y
otros actores involucrados para la formulacién de la politica publica.
Fase 3: Proceso de disefio de la politica publica (2027)
Establecimiento de la metodologia para utilizar;
Elaboracion de objetivos, indicadores y metas del programa;
Elaboracion de servicios y actividades operativas.
Fase 4: Busqueda de fuentes de financiamiento (2028)
En esta fase se sostendran reuniones con diversas entidades de cooperacién
internacional, organizaciones multilaterales y otros inversionistas interesados.
Fase 5: Implementacion (2029-2030)

En esta fase se pone en marcha lo planificado en la Fase 3, es decir, se
convierte una propuesta teérica en acciones concretas. Involucra una serie
de actividades estructuradas para ejecutar, coordinar, realizar seguimiento

y monitoreo al programa segun sus objetivos, lo cual servira para detectar
posibles desvios relevantes respecto a lo esperado o programado, a partir de
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los cuales se pueden establecer medidas correctivas necesarias para mejorar
el cumplimiento de la politica publica y aumentar las posibilidades de alcanzar
los resultados que se esperan.

Fase 6: Evaluacion (2030)

Evaluacion y transparencia — Se implementaran mecanismos de evaluacion para
analizar el impacto de la politica publica;

Indicadores de rendimiento (KPI) — Evaluar reduccién de emisiones, satisfaccion
de usuarios, patrones de movilidad y costos operativos;

Proyecciones de demanda de energia — Realizar analisis de la demanda para
observar los patrones de consumo y poder garantizar que el suministro eléctrico
esté garantizado.

Fase 7: Andlisis tentativo de escalamiento a nivel nacional (a partir de 2031, y sujeto
a previa evaluacion)

Expansién progresiva del piloto a otros departamentos del Perd, como por
ejemplo Arequipa, Trujillo y Cusco (previa evaluacion);

El éxito del programa piloto en Lima servira de modelo para otras ciudades,
ajustando el programa a las condiciones locales propias de cada departamento.

Conclusiones

El modelo de transporte urbano que actualmente opera en el Perd no contribuye con
la sostenibilidad que se espera alcanzar: es altamente contaminante, congestionado,
compromete la salud publica y limita la productividad nacional.

El diagnostico presentado no se debe considerar como una sentencia, sino como una
oportunidad histérica para transformar el futuro del Perd y democratizar la movilidad
sustentable, en pro del mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién peruana.

En esa linea, la aplicacion del big push a la movilidad sostenible en el Pert represen-
ta mucho mas que una apuesta de politica publica, constituye una hoja de ruta para
acelerar inversiones y articular actores que impulsen el transito hacia una movilidad
limpia, inclusiva y sostenible, impulsando el logro de los objetivos nacionales 2 y 3 del
PEDN al 2050.
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El big push para el desarrollo sostenible y armoénico mediante la movilidad sostenible
en el Peru se ajusta como una politica publica no solo factible, sino indispensable.
Dicha estrategia articula una intervencion coordinada en los ejes de movilidad, sos-
tenibilidad e impacto ambiental, con el objetivo de cerrar diversas brechas, trans-
formar la calidad de vida, mejorar la salud publica y contribuir a la reduccién de la
huella de carbono.

Por otro lado, el proyecto propuesto en una futura fase podria convertirse en un punto
de partida para una integracion productiva regional, orientada a identificar proveedo-
res en los mercados de América Latina y el Caribe, que contribuyan al financiamiento,
a la transferencia tecnoldégica y al escalamiento industrial del programa en el Pera.
Dado que la modernizacion y descarbonizacion del transporte publico es una necesi-
dad compartida en la region, la articulacion con actores latinoamericanos permitiria
generar mayor capacidad de negociacion, la alineacion de estandares técnicos y su
aprovechamiento, fortaleciendo a su vez la autonomia tecnoldgica regional y reducien-
do la dependencia de proveedores extrarregionales.

Bajo este marco, la perspectiva latinoamericana no solo amplia la escala econé-
mica del proyecto, superando las limitaciones del mercado nacional, sino que tam-
bién impulsaria la construccién de una cadena de suministro integrada y soste-
nible, respaldada por politicas armonizadas de contenido local y mecanismos de
certificacién compartidos en la regién. Una cooperacién coordinada entre gobier-
nos, organismos multilaterales y sector privado permitiria movilizar financiamien-
to verde, promover proyectos industriales conjuntos y generar empleo de calidad
en diversos paises, asegurando que la transicién hacia la electromovilidad y la
movilidad sostenible sea un motor de desarrollo regional. Asi, el Perd no solo avan-
zaria en su transformacion urbana, sino que también asumiria un rol protagénico
en la consolidacién de una nueva movilidad latinoamericana, mas limpia, inclusiva
y competitiva.

No obstante, la materializacidn de este proyecto requiere de la voluntad politica, asi
como la coordinacion interinstitucional, la participacion activa de los actores clave:
gobierno nacional, gobierno regional y gobierno local; sector privado, organismos mul-
tilaterales y sociedad civil. A su vez, el financiamiento serd un factor determinante
para garantizar que la transicién hacia una movilidad sostenible se convierta en una
realidad tangible y permanente.

La transicién hacia la electromovilidad, complementada con infraestructura para la mi-
cromovilidad y un sistema integrado de transporte representa mucho mas que trans-
portar personas: implica movilizar oportunidades, lo cual generara un efecto multipli-
cador en el crecimiento econdémico, reducira desigualdades estructurales y acelerara
el desarrollo de un futuro mds sostenible y competitivo.
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Resumo:

Este artigo analisa o papel do hidrogénio de baixa emissédo de carbono na estratégia brasileira de
transigao para uma economia sustentavel, a luz da abordagem do big push para a sustentabilidade
da Comissdo Econdémica para a América Latina e o Caribe (Cepal). Partindo do reconhecimento
do potencial do Brasil em energias renovaveis, investiga-se se o arcabougo de politicas para o
hidrogénio esta orientado a um caminho de desenvolvimento sustentdvel e de transformagao
estrutural. A pesquisa combina revisdo de literatura sobre o Plano de Transformagao Ecoldgica,
a Nova Industria Brasil e o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) com a andlise do
contexto do setor de hidrogénio, suas politicas regulatérias e mecanismos de financiamento. Os
resultados indicam que, embora haja avangos institucionais e sinergia entre programas nacio-
nais, persistem desafios de coordenagao, escala e estabilidade de financiamento para consoli-
dar o hidrogénio como vetor de um ciclo virtuoso de crescimento econémico, inclusédo social e
protegdo ambiental. Conclui-se que a plena realizagao desse potencial requer maior integragao
entre politicas industriais, energéticas e climaticas, compondo um mix de politicas para alavan-
car investimentos transformadores e garantir a competitividade sustentavel do pais com foco na
agregacao de valor e insergdo competitiva.

Palavras-chave: hidrogénio de baixo carbono; transigéo ecoldgica; big push para
sustentabilidade; estrutura produtiva; inovacgao tecnoldgica.

Resumen:

Este articulo analiza el papel del hidrégeno de baja emisién de carbono en la estrategia brasilena
de transicion hacia una economia sostenible a la luz del enfoque del big push para la sostenibi-
lidad de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Partiendo del recono-
cimiento del potencial de Brasil en energias renovables, se analiza si el marco de politicas para
el hidrégeno esta orientado hacia el desarrollo sostenible y la transformacion estructural. Esta
investigacién combina una revisién de la literatura sobre el Plan de Transformacién Ecolégica,
la Nueva Industria Brasil y el Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) con el andlisis del
contexto del sector del hidrégeno, sus politicas regulatorias y los mecanismos de financiamien-
to. Los resultados revelan que, aunque existen avances institucionales y sinergias entre los pro-
gramas nacionales, persisten desafios de coordinacion, escala y estabilidad del financiamiento
para consolidar el hidrégeno como un vector de un ciclo virtuoso de crecimiento econémico,
inclusién social y proteccién ambiental. Se concluye que la plena realizacién de este potencial
requiere una mayor integracion entre las politicas industriales, energéticas y climaticas, configu-
rando un conjunto de politicas que permita movilizar inversiones transformadoras y garantizar la
competitividad sostenible del pais, con foco en la agregacion de valor y la insercion competitiva.

Palabras clave: hidrégeno de bajo carbono; transicion ecoldgica; big push para la
sostenibilidad; estructura productiva; innovacién tecnoldgica.
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Introducao O

A transigcdo para uma economia de baixo carbono impd&e aos paises o desafio de re-
definir seus estilos de desenvolvimento, articulando crescimento econdémico, inclu-
sdo social e preservagdo ambiental, mas cria também a oportunidade de superar pro-
blemas histéricos enfrentados pelos paises da América Latina e Caribe (ALC). Em
resposta, as principais economias tém lancado pacotes de investimento de grande
escala para impulsionar a transicao.

A Unido Europeia, por meio do European Green Deal, visa a neutralidade de carbono
até 2050 e, com o Next Generation EU, mobilizard entre € 750 bilhdes e € 1 trilhdo
em investimentos sustentaveis, apoiados em uma taxonomia verde e mecanismos
de transigdo justa (European Union, 2021). Nos Estados Unidos, o Inflation Reduction
Act e o Infrastructure Investment and Jobs Act destinam mais de US$ 500 bilhGes a
energia limpa, inovagdo e infraestrutura resiliente (United States, 2022). Ja a China,
com politicas consistentes de industrializagédo verde desde os anos 2000, lidera a ex-
pansao global de renovaveis com previsado de apresentar 56% da capacidade adicional
global esperada até 2028. Hoje ja detém 80% da produgdo mundial de painéis solares
e 42,7% da capacidade edlica instalada no mundo, consolidando-se como ator central
nas cadeias globais da economia de baixo carbono, apesar de ainda depender do
carvao para cerca de 60% de sua matriz (Aidar; Moraes, 2023). Na América Latina e
Caribe, Uruguai e outros paises avangam em diversificagdo energética e eficiéncia,
demonstrando que a transig¢éo de baixo carbono pode impulsionar o desenvolvimento
econdémico e a competitividade (Gramkow; Silva; Kreimerman, 2020).

No Brasil, essa transigdo encontra expressdo no Plano de Transformagéo Ecoldgica
(Brasil, 2024b), que propde um conjunto coordenado de politicas econémicas, regu-
latérias e financeiras para impulsionar setores estratégicos da economia verde, ao
passo que, por meio de politicas de desenvolvimento produtivo, tenta escapar da
armadilha de se tornar um exportador de commodities verdes. Entre esses setores, 0
hidrogénio de baixa emissdo de carbono — como o governo brasileiro tem chamado
o hidrogénio cuja producéo por qualquer rota tecnoldgica ndo ultrapasse emissdes
equivalentes a sete quilogramas de diéxido de carbono para cada quilograma de
hidrogénio produzido® - desponta como vetor promissor de inovagdo tecnoldgica,
diversificagdo produtiva e insergdo internacional competitiva. Sua relevancia decor-
re tanto do potencial de contribuir para a descarbonizagao de cadeias industriais e

1 Definicdo da Lei 14.948/2024 pelo governo brasileiro (Brasil, 2024a).
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de transporte quanto da possibilidade de consolidar o pais como uma poténcia em
energia limpa, aproveitando vantagens competitivas associadas a matriz elétrica
majoritariamente renovavel e a bioeconomia.

A literatura da Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal) sobre o
big push para a sustentabilidade oferece um marco teérico e um mix de politicas para
compreender e orientar esse processo. Essa abordagem sustenta que, para enfren-
tar simultaneamente a crise climatica e as desigualdades estruturais, é necessario
um conjunto coordenado de investimentos complementares — publicos e privados,
nacionais e internacionais — que produza um ciclo virtuoso de crescimento econ6-
mico, geragao de empregos, redugéo de desigualdades e protegéo do capital natural
(Gramkow, 2019). Aplicado ao caso brasileiro do hidrogénio, isso implica integrar a
politica setorial a uma estratégia nacional de transformagéo produtiva, orientada por
missdes de desenvolvimento sustentavel e a ampliagdo das capacidades tecnolégi-
cas e industriais.

Ao longo dos ultimos anos, o hidrogénio tem sido considerado um pilar central da
transformagéao energética necessdria para limitar o aquecimento global, especial-
mente em atividades intensas em energia e emissdes, nas quais a eletrificagao dire-
ta ainda ndo é uma alternativa vidvel. A oferta de energia renovavel e livre de emis-
sdes a pregos competitivos e a trajetéria de queda de custos dos equipamentos,
trazendo ganhos de escala, também contribui para o potencial futuro do hidrogénio.

Diversos paises tém langado politicas e investimentos para impulsionar a produ-
¢do e o uso do hidrogénio de baixo carbono. A Unido Europeia aprovou, em 2023,
dois atos delegados que definem critérios para o hidrogénio renovavel, além de
criar o Banco Europeu de Hidrogénio e prever quatro fases de investimentos em
projetos estratégicos (European Union, 2021). O Reino Unido langou um sistema
de certificagdo e programas de apoio financeiro para fabricagédo local de eletro-
lisadores e produgéo renovavel (United Kingdom, 2025). Nos Estados Unidos, o
Inflation Reduction Act prevé créditos tributarios e USS 1,7 bilhdo em projetos de
demonstracdo industrial (United States, 2022). A China lidera com 800 MW de ca-
pacidade instalada de eletrolisadores e 60% da produgao mundial desses equipa-
mentos (IEA, 2024). Outros paises emergentes, como india, Africa do Sul e Nami-
bia, também adotam estratégias nacionais de hidrogénio. Na América Latina e no
Caribe, ha multiplas oportunidades de inser¢do na economia do hidrogénio, apro-
veitando-se da alta participagdo de fontes renovaveis e das vocagdes produtivas
regionais: quimicos no México e Coldmbia, mineragdo no Chile, aco e fertilizantes
no Brasil, transporte maritimo no Panamg, entre outros (Olade, 2025).

A aposta brasileira no hidrogénio de baixa emissé@o de carbono combina politicas re-
gulatérias, de financiamento e de incentivo a inovagao voltadas a agregacéo de valor

Carina Vitral e Renato Santos de Souza



e a insergao competitiva nas cadeias globais de energia limpa. Ao adotar o hidrogénio
como vetor estratégico da transigao ecoldgica, o pais ndo apenas responde a urgéncia
climatica, mas também participa de uma disputa tecnoldgica e geopolitica que rede-
fine cadeias produtivas e padroes de competitividade. Compreender esse movimen-
to exige uma base conceitual que integre objetivos climaticos, politicas industriais e
instrumentos financeiros em um projeto de transformacao estrutural. Nesse sentido,
o framework do big push para a sustentabilidade torna-se fundamental por oferecer
critérios para avaliar a coeréncia, a escala e a coordenagéo dos investimentos neces-
sarios. Assim, este artigo busca verificar se o arcabougo de politicas brasileiras para
o hidrogénio esta efetivamente orientado a um caminho de desenvolvimento susten-
tavel e de modernizagdo produtiva.

0 artigo esta organizado em quatro seg¢des, além da introdugéo. Inicialmente, apre-
senta-se a revisdo da literatura a luz do big push para a sustentabilidade, identifican-
do oportunidades, desafios e sinergias com politicas como a Nova Industria Brasil
e o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). A secdo seguinte desenvolve
o estudo de caso do hidrogénio, contextualizando o setor no Brasil e no cenario
internacional e analisando politicas, instrumentos regulatérios e mecanismos de fi-
nanciamento. Na sequéncia, avaliam-se a coeréncia, a coordenagdo e o potencial
transformador dessas politicas com base nos principios do big push, propondo dire-
trizes para ampliar seus impactos econdémicos, sociais e ambientais. A Gltima segao
traz as conclusdes, discutindo implicagdes para a formulagao de politicas e avangos
na estratégia nacional de hidrogénio.

Novo estilo de desenvolvimento
para enfrentar as mudancas
climaticas na Ameérica Latina

Desde sua criagdo, a Cepal tem sido central na formulagéo tedrica sobre desen-
volvimento e industrializagdo em paises periféricos, defendendo que o crescimento
sustentavel requer politicas estatais ativas e transformacg&o estrutural (Fiori, 2020;
Prebisch, 1950). A teoria estruturalista definiu o sistema centro-periferia, no qual a
periferia exporta produtos primdrios, ao passo que o centro concentra setores in-
dustriais dinamicos. O desafio é romper essa estrutura que perpetua desigualdade e
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dependéncia (Lopes; Romero; Freitas, 2024). Para a Cepal, a industrializagéo é o meio
mais eficaz de difundir progresso técnico e superar a condigao periférica marcada pela es-
pecializagdo primaria e pela deterioragdo dos termos de troca (Salazar-Xirinachs, 2023).

Na literatura recente da Cepal, essa reflexdo foi atualizada por Salazar-Xirinachs (2023),
que identifica trés “armadilhas do desenvolvimento” na América Latina e no Caribe:
baixo crescimento, alta desigualdade e baixa capacidade institucional. O relatério da
Cepal (2024) detalha como essas armadilhas se manifestam e destaca a necessida-
de de transformagdes em produtividade, inclusdo social, sustentabilidade ambiental e
qualidade institucional. Em outro estudo, Salazar-Xirinachs e Llinds (2023) reforgam a
importéncia das politicas de desenvolvimento produtivo (PDP), defendendo uma estra-
tégia de industrializagdo verde para elevar a produtividade e enfrentar o baixo cresci-
mento. Essas politicas sdo essenciais para a transigao energética, a economia circular,
a bioeconomia e a sociedade do cuidado, pois exigem investimento, inovagéo e qualifi-
cacdo. Assim, a Cepal atualiza o conceito de PDP ao incorporar as dimensdes verde
e social, argumentando que apenas por meio delas a regido pode superar sua condi-
¢do periférica e aproveitar as oportunidades da nova economia sustentavel (Salazar-
-Xirinachs, 2023).

0 caso brasileiro reforga a relevancia desse debate: a industria nacional passou por
um processo de especializagdo regressiva desde a liberalizagdo dos anos 1990, evi-
denciando a necessidade de politicas de reindustrializagédo verde (Carvalho, 2010).
A abordagem da diversificagao inteligente propde que paises em diferentes es-
tdgios de complexidade adotem estratégias industriais especificas para expan-
dir suas capacidades tecnoldgicas e produtivas (Lopes; Romero; Freitas, 2024).
Nesse contexto, a discussdo sobre transi¢do ecoldgica e politica industrial verde
ganhou destaque no debate econ6mico, impulsionada pela urgéncia climatica e
pela necessidade de redefinir estilos de desenvolvimento para superar a condigédo
periférica. Esse arcabougo foi atualizado e consolidado na proposta do big push
para a sustentabilidade, que busca promover ciclos virtuosos de investimento sus-
tentavel, articulando crescimento econdémico, inclusdo social e preservagao am-
biental (Cepal, 2016, 2018, 2024; Gramkow, 2019).

Autores da Cepal criticam a visdo convencional que trata a crise climatica ape-
nas como falha de mercado a ser corrigida por precificagdo de carbono. Embo-
ra instrumentos como tributos e mercados de carbono sejam relevantes (Stiglitz;
Stern, 2017), seu impacto isolado tem sido modesto, tornando-os insuficientes
para as metas do Acordo de Paris (Green, 2021). A Cepal defende que enfrentar
a crise exige uma transigdo estrutural profunda nos sistemas produtivos, ener-
géticos e urbanos, e que essa mudanga representa oportunidade para redefinir o
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estilo de desenvolvimento por meio da coordenagédo de politicas, financiamento e
inovagao orientados por missdes de longo prazo (Aidar; Moraes, 2023).

Esse entendimento reforga que a mudanga climatica deve ser vista ndo apenas como
custo, mas como oportunidade de desenvolvimento. O Plano de Transformagéo Eco-
l6gica — PTE (Brasil, 2024b) adota essa visdo ao propor a transformagéo ecoldgica
como estratégia de neoindustrializagdo verde, baseada nas vantagens do pais em
energias renovaveis, biodiversidade e bioeconomia. Estruturado em seis eixos — finan-
¢as sustentaveis, tecnologia, bioeconomia, transigdo energética, economia circular e
infraestrutura verde —, o PTE integra instrumentos financeiros, regulatérios e de ino-
vagao para promover prosperidade, reduzir desigualdades e fortalecer a sustentabili-
dade (Brasil, 2024b).

0 plano constitui uma triade de politicas econdmicas que encontra alinhamento e so-
breposigdao com o Novo Plano de Aceleragédo do Crescimento (PAC), que prevé inves-
timentos no setor de infraestrutura e energia, bem como com a Nova Industria Brasil,
que aponta seis missdes industriais, entre as quais trés estao evidentemente conecta-
das com a transigdo para uma economia de baixo carbono (1. Cadeias agroindustriais
sustentdveis e digitais; 3. Infraestrutura, saneamento, moradia e mobilidade sustenta-
veis; e 5. Bioeconomia, descarbonizagao e transi¢do e seguranga energéticas).

Nesse cendrio, a politica industrial moderna é revisitada como instrumento legitimo
de transformag&do econdémica. Ambroézio e Dunham (2024) destacam que politicas in-
dustriais bem desenhadas podem ter impactos positivos de longo prazo, desde que
acompanhadas de adequada governanga e alinhamento com missdes coletivas, como
a transicao ecoldgica. A literatura mostra que paises com estruturas produtivas mais
diversificadas e sofisticadas apresentam maior capacidade de inovagdo e menor
intensidade de emissdes. Romero e Gramkow (2021), ao cruzarem indicadores de
complexidade econémica com emissdes de gases de efeito estufa (GEE), demons-
tram que a producdo de bens mais complexos estad associada a menor intensidade
de carbono, sugerindo que a diversificagdo produtiva pode ser uma alavanca para o
desenvolvimento sustentavel.

Esse argumento é reforgado por estudos que aplicam a metodologia da complexidade
ao caso latino-americano. Alencar et al. (2018) mostram que, com excegdo do México,
as economias da regido permaneceram majoritariamente dependentes de produtos
primarios, perdendo competitividade em setores de maior sofisticagdo tecnoldgica.
Mealy e Teytelboym (2022) desenvolveram o Green Complexity Index, demonstrando
que paises com maior capacidade de exportar bens verdes sofisticados também apre-
sentam melhor desempenho ambiental e maiores taxas de inovagéo. Tais andlises
sugerem que a transi¢cdo para a economia verde depende fortemente da capacidade
de aumentar a complexidade produtiva em setores ambientalmente sustentaveis.
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No caso do Brasil, essa perspectiva é particularmente relevante, pois o pais tem
grande potencial de aproveitar suas vantagens — como matriz elétrica e energéti-
ca majoritariamente renovavel, abundancia de recursos naturais e biodiversidade -
para reposicionar-se nas cadeias globais de valor da economia verde (Brasil, 2024b).
Contudo, essa oportunidade exige politicas industriais coordenadas, financiamento
adequado e fortalecimento institucional, sob risco de repetir trajetérias de especia-
lizagdo primaria e reprimarizagdo das exportagdes (Aidar; Moraes, 2023; Romero;
Gramkow, 2021).

A nova economia do hidrogénio

Apesar de o hidrogénio ser o elemento mais abundante e simples do universo, sendo
composto de um elétron e um proton em sua estrutura atdémica, dificilmente é en-
contrado na natureza em sua forma molecular (H,). Por isso, sua produgdo depende
de processos de separagdo das moléculas por meio de reagdes quimicas ou uso de
recursos energéticos como a eletricidade. Embora esses processos de produgao e
suas aplicagdes estejam dominados ha muitas décadas, a utilizagdo em larga escala
e em multiplos setores apresenta muitos desafios que se refletem nos altos custos de
produgdo (BNDES, 2022).

A produgao global de hidrogénio em 2023 chegou a 97 milh&es de toneladas (Mt), o que
representou emissOes de GEE equivalentes a 920 Mt de CO,, ja que apenas 0,7 Mt de
hidrogénio foi produzida por processos de baixa emissao, como eletrélise ou a partir de
combustiveis fédsseis com captura de carbono. Portanto, a produgao de hidrogénio em
si ja apresenta um problema de descarbonizagéao, e o hidrogénio somente cumprira seu
papel transformador se de fato reduzir os impactos ambientais em toda a sua cadeia de
usos. Soma-se a isso a expectativa de que o hidrogénio possa ajudar a descarbonizar
outros setores da economia, especialmente em aplicagdes nas quais a eletrificagao di-
reta ainda ndo se mostra viavel.

A vocagao do Brasil para o hidrogénio assenta-se em recursos abundantes de energia
renovavel (solar, edlica, hidrica e biomassa), custo competitivo de eletricidade e ampla
disponibilidade hidrica, fatores que favorecem a producgéo de hidrogénio por eletrdlise,
além das competéncias desenvolvidas nos setores da agricultura e de biocombusti-
veis, competéncias que favorecem as rotas de uso do hidrogénio em combustiveis
sustentaveis (EPE, 2025).
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Rotas tecnolégicas para hidrogénio no Brasil

No Brasil, existem atualmente trés rotas principais de producgao de hidrogénio de
baixa emissdo de carbono: (i) eletrélise da dgua com energia de fontes renovaveis;
(i) rota termoquimica com uso da biomassa; e (iii) reforma do gas natural com
emprego de captura de carbono. A seguir resume-se cada uma das rotas com as-
pectos geograficos, temporais, econdmicos e suas contribuicdes para o controle
de emissdes.

Na rota da eletrélise, o hidrogénio é gerado por uma reagédo quimica causada pela
passagem de uma corrente elétrica, o que pode ser feito por meio de diferentes tecno-
logias: eletrdlise alcalina, para processos quimicos que ndo exigem alto grau de pure-
za do hidrogénio (produgéo de cloro, petroquimica, siderurgia); membrana polimérica
trocadora de prétons (PEM), que fornece maior pureza, eficiéncia e flexibilidade no
fornecimento de energia; e tecnologia de 6xido sélido (Soec), que permite aproveitar
o calor de processos industriais para aumentar sua produtividade em até 95%. En-
quanto a rota da eletrélise é livre de emissdes, as demais precisam lidar com a cap-
tura de carbono emitido, o que apresenta desafios tecnoldgicos e de escala e custos
particulares. Na rota termoquimica, os combustiveis renovaveis ou fésseis passam
por processos de dessulfurizagéo, reforma (reagdo para reorganizar as moléculas)
e captura de carbono para depois seguirem para a armazenagem e separagédo do
hidrogénio (EPE, 2025).

0 hidrogénio gerado pela rota da eletrélise apresenta melhor potencial na regido Nor-
deste do Brasil, em fungdo da concentragdo de fontes renovaveis, notadamente edlica
e solar, podendo gerar hidrogénio puro adequado para uso em células de combustivel,
mas requer uma solugdo de armazenamento de energia para oferta firme de eletrici-
dade ou conexdo a rede, o0 que exigird investimentos em redes de transmissao. Por
outro lado, a rota termoquimica utilizando biomassa € a ideal para ser explorada nas
regides brasileiras de produgao agricola, como Centro-Oeste, Sul e Sudeste, onde o
carbono biogénico do processamento da biomassa pode ser aproveitado para fa-
bricagdo de combustiveis sintéticos e fertilizantes de baixa emissdo. Finalmente, a
reforma do gas natural com captura de carbono aproveitaria os polos petroquimicos
e 0s campos maritimos de exploragao de gas nas regides costeiras do Sudeste e do
Nordeste para a canalizagdo do gas metano para reforma e para a reinjegdo do gas
carbonico nos pogos (EPE, 2025).
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Possibilidades de aplicagao do hidrogénio

A Agéncia Internacional de Energia (International Energy Agency — IEA), em seu rela-
tério anual sobre hidrogénio, destacou as oportunidades das principais economias na
ALC e estabeleceu um roadmap das principais aplicagdes e requisitos para desenvolvi-
mento dessa industria. A agéncia recomenda a adogdo de uma abordagem em fases,
para mitigar riscos, reduzir necessidade de investimentos iniciais e promover aprendi-
zados para o aumento de escala, além de destacar os fatores habilitadores de infraes-
trutura, como reforgos na rede de transmissao, dutos interligados, hubs de hidrogénio,
e politicas publicas para impulsionar a demanda, estabelecer critérios de certificagao,
viabilizar financiamento, entre outros (IEA, 2024). Essa abordagem também esta em
linha com o roadmap regulatério proposto pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE)
brasileira, com fases a cada dez anos, sendo o curto prazo (2025-2035) voltado a
desenvolver projetos-piloto, alcangar uma produgcdo competitiva e consolidar hubs,
regulagdo e infraestrutura, ao passo que, no médio prazo (2035-2045), intensifica-se
a descarbonizagdo da demanda atual com incentivos a substituigdo e ao desenvol-
vimento de clusters regionais. Por fim, no longo prazo (2045-2055), novos mercados
sdo prospectados para uma descarbonizagdo mais ampla e diversificagdo de rotas
tecnoldgicas (EPE, 2025).

De forma a sumarizar esses e outros estudos que apresentam recomendagdes e
roadmaps, apresentamos um modelo que representa as possiveis aplicagbes da de-
manda de hidrogénio no Brasil, com base em trés caracteristicas centrais: (i) que
nao geram arrependimentos (no regret) e apresentam robustez independentemente
de subsidios ou de cenarios de mercado; (i) que possibilitam a superagéo de falhas de
mercado e dependéncia externa; e (iii) que apresentam eficiéncia energética ao longo
de todo o ciclo de vida em comparagdo com alternativas vidveis. Os usos preferen-
ciais do hidrogénio de baixo carbono na perspectiva brasileira sdo posicionados
nas interse¢des dos circulos, indicando maior convergéncia com esses fatores e
podendo ser impulsionados com a aplicagdo das forgas setoriais externas, como
preco do carbono, politicas publicas e infraestrutura para integragédo e desenvol-
vimento da cadeia. A Figura 1 representa o modelo de aplicagdes de demanda de
hidrogénio no Brasil, com destaque para aplicagdes que apresentam convergéncia
nos trés elementos descritos.
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Figura 1 * Modelo de aplicagbdes de demanda de hidrogénio no Brasil
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No centro da figura, em convergéncia com os trés critérios representados pelos
circulos, estdo as aplicagdes em quimica, com destaque para fertilizantes, e em
siderurgia, na reducdo do ferro em ago, pois sdo setores nos quais hd demanda
robusta, alto indice de emissdes nos processos produtivos, dependéncia de impor-
tacdo, impossibilidade de substituicdo por processos alternativos ou eletrificagédo
direta e longa vida util dos ativos. Essas aplicagdes-ancora devem ser priorizadas
em razao de sua robustez e de sinergias com as vocagdes nacionais do Brasil nos
setores agricola e mineral. Ja as aplicagbes mais periféricas em transporte com
combustiveis avangados ou voltados a exportagdo podem perder sua atratividade
com a ameaga de substitutos conforme o aprimoramento tecnolégico avanga, como
no caso de baterias, além de apresentarem baixa eficiéncia energética pelas perdas
nas conversdes. No caso do refino, a captura de carbono na produgéo de hidrogé-
nio em refinarias é uma solugdo de baixo arrependimento, pois usa infraestrutura
existente e evita emissdes de forma imediata, o que é benéfico enquanto a deman-
da por combustiveis fésseis ndo for reduzida drasticamente. J4 a exportacdo de
hidrogénio aproveita-se de oportunidades de mercado, desde que esses mercados
externos se consolidem, mas depende de demanda e prego internacional e ndo cria
externalidades locais de aplicagao do hidrogénio.

Fonte: Elaboragéo prépria.

As forgas setoriais que atuam externamente podem acelerar ou aumentar a con-
vergéncia entre os fatores determinantes para viabilidade das aplicagdes, repre-
sentando instrumentos coordenados em multiplas frentes que geram efeitos de
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transformacgao estrutural, em uma légica semelhante a do big push para sustenta-
bilidade. As politicas publicas em industria, energia e inovagao criam sinais claros
e estdveis que direcionam capital privado e publico, por meio de marcos regulaté-
rios, metas de descarbonizagéo e incentivos fiscais, para acelerar aplicagdes de
hidrogénio nos setores estratégicos. O big push preconiza instrumentos econémi-
cos que internalizem custos ambientais, representados pelo prego de carbono, que
estimula a substituicao de processos poluentes e torna o hidrogénio competitivo.
Por fim, a necessidade de grandes investimentos coordenados em infraestrutura
também é um dos pilares conceituais do big push, representando o papel crucial
que investimentos em hubs integrados, armazenagem, portos e terminais, expan-
sdo de energia renovavel e transmissdo terdo para integrar demanda e produgao
de hidrogénio, permitindo escala e competitividade.

Em suma, o hidrogénio é um habilitador da transi¢cdo para uma economia de baixo
carbono e, em conjunto com o continuo desenvolvimento de fontes de energia reno-
vavel, podera ajudar a elevar a matriz energética do Brasil a um novo patamar, ndo
apenas com oferta de energia limpa, abundante e barata, mas também criando a
infraestrutura necessdria para aumentar a produtividade das economias da regido.

Apesar de ser uma poténcia agricola, sendo o quarto maior consumidor de nitrogénio, o
terceiro de fésforo e o segundo de potassio, o Brasil importou USS$ 25,5 bilhdes desses
insumos intermedidrios para fertilizantes, o que os posicionou como principal item da
pauta de importagéo do setor de produtos quimicos. A produgéo nacional de fertilizantes
nitrogenados, por sua vez, supriu apenas 4,3% da demanda no mesmo ano (Brasil, 2023).
O pais é responsavel por quase 55% da demanda de fertilizantes da ALC, dos quais 90%
sao atendidos por importagdes. Argentina, Coldmbia e México representam cerca de 25%
da demanda total e importam entre 18 e 24% de seus fertilizantes (IEA, 2024).

Essa dependéncia das importagdes também tem um impacto econdémico significativo.
0 déficit comercial liquido anual de fertilizantes praticamente dobrou desde 2020,
chegando a US$ 9,1 bilhdes em 2022, como resultado do aumento global dos pregos
do gas natural. A substituicdo de parte das importagdes de fertilizantes pela produ-
¢do interna ndo so6 reduziria o déficit comercial, mas também captaria uma cadeia
de maior valor agregado, produzindo adubos enriquecidos e fertilizantes finais, e
poderia também conduzir a uma maior estabilidade dos pregos. Supondo que toda
a demanda por fertilizantes a base de aménia e nitrogénio na ALC fosse satisfeita
com 2,8 Mtpa de produgao doméstica de hidrogénio eletrolitico, seriam necessa-
rios 35 GW de capacidade adicional edlica ou 80 GW de capacidade adicional solar.
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Tal incremento de capacidade exigiria um investimento de USS$ 95 a 100 bilhdes para
as usinas de geragao de energias renovaveis, eletrolisadores e plantas de sintese de
amonia (IEA, 2024).

0 Brasil conta com os maiores depédsitos de minério de ferro da regido, apoiando tanto
a industria doméstica de ferro e ago quanto atividades de exportagéo significativas.
Em 2023, a regido da ALC respondeu por 20% do comércio mundial de minério de ferro
em termos monetdrios, sendo que o Brasil respondeu por quase 90% desse montante.
A primeira etapa da conversdo de minério em ferro é a mais intensiva em energia e
emissdes de carbono, respondendo por cerca de 80% das emissdes na siderurgia a
base de carvao. O processo atual utiliza o carvao mineral como agente redutor e gera-
dor de calor, porém o Brasil ndo tem reservas de carvao mineral de grau metalirgico
de alta qualidade, que apresentam altos teores de cinza e enxofre, dependendo tam-
bém de importagdes (Crossetti; Silva; Garcia, 2006). Alternativamente, a redugéo de
minério de ferro pode ser feita utilizando como base o hidrogénio, produzindo ferro bri-
quetado a quente (HBI, na sigla em inglés), uma forma compacta de ferro reduzido di-
reto (DRI, na sigla em inglés) que pode ser transportado, armazenado e posteriormen-
te fundido em ago em um forno elétrico a arco (EAF, na sigla em inglés), normalmente
com sucata de ago suplementar. Isso possibilita o deslocamento da cadeia produtora
de ferro e ago para regides com bons recursos de energia renovavel e depdsitos de
minério de ferro, resultando em rotas de produgdo com emissdes préximas de zero.
Essa mudanga pode realinhar a cadeia de suprimentos e levar ao surgimento de novos
centros de produgéo global de ferro em suas formas puras.

Dessa forma, o Brasil tem um grande potencial para implantar tecnologias de redugédo
de minério de ferro baseadas em hidrogénio de baixa emissdo para fazer a transigao
de uma industria extrativa para uma inddstria manufatureira, seja para exportar HBI,
que agrega mais valor do que exportar apenas minério de ferro, ou para exportar
aco. Se toda a exportagao de minério de ferro da regido fosse convertida em HBI para
exportagao, seriam necessarios 25 Mt de hidrogénio. Embora seja uma escala impro-
vavel, parte desse minério poderia ser convertida, adicionando maior valor ao produto
exportado. Por outro lado, os setores internos que mais consomem ago sé@o constru-
¢do civil, automoveis e maquinarios, cada um representando aproximadamente 15%
do consumo total. Se a totalidade do ago consumido em cada um desses setores pu-
desse ser fabricada com minério local e utilizando hidrogénio para a redugdo em HBI,
haveria a demanda para aproximadamente 1 Mt de hidrogénio e 12 GW de capacidade
de energia renovavel para cada um desses trés setores (IEA, 2024).
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Politicas publicas no Brasil voltadas ao
hidrogénio de baixo carbono

O big push destaca que apenas investimentos de grande magnitude, na ordem de 5%
de PIB, segundo a Cepal (Gramkow, 2019), conseguem desencadear efeitos sistémicos
sobre a economia, impulsionando encadeamentos produtivos, geragdo de empregos
qualificados e aprendizado tecnolégico. No caso brasileiro, a escala de investimentos
em infraestrutura, pesquisa, desenvolvimento e capacitagdo capaz de impulsionar
efeitos sistémicos pode ser exemplificada pela recente chamada de projetos volta-
da a compor a manifestagao de interesse a ser submetida ao Climate Investment
Funds (CIF).

Essa iniciativa do governo brasileiro teve como alvo a produgéo de hidrogénio para
aplicagdes em fertilizantes, cimento, refino, siderurgia e transporte, atraiu setenta ins-
crigdes de todas as regides do Brasil e foi reconhecida pelo CIF (2025, p. 23, traducédo
livre) como tendo sido “incorporada em estruturas de politicas nacionais abrangentes,
apoiada por mecanismos de financiamento maduros e integrando forte envolvimento
do setor privado e planejamento de transig&o justa”.? Os projetos propdem a produ-
¢do de hidrogénio, aménia e metanol usando fontes de energia renovaveis, como
edlica, solar, etanol e biomassa, com capacidades planejadas variando de 1.000 a
350.000 toneladas por ano e custos de producgéo entre US$S 2 e USS 8 por quilo. Das
submissdes iniciais, 25 avangaram para uma segunda fase, em que a avaliagédo se
concentrou em prontidao tecnoldgica, viabilidade operacional até 2035, capacidade
financeira e adesdo as melhores préticas ambientais e sociais (Brasil, 2025). Como
resultado da avaliagdo, cinco projetos foram selecionados para compor o plano de
investimentos do governo brasileiro a ser submetido ao CIF, dos quais trés séo volta-
dos a fertilizantes. O Grafico1 detalha em termos quantitativos e setoriais o perfil dos
projetos recebidos pela chamada de hubs de hidrogénio, o que evidencia que existe
potencial de alcance de escala suficiente para causar impactos positivos no aumento
das capacidades tecnoldgicas e inovativas e no desenvolvimento de cadeias produ-
tivas. Quando estiverem totalmente operacionais, esses cinco projetos demandarao
535 MW de eletrolisadores instalados, o que representa um investimento total de mais
de RS 8 bilhdes. Embora os recursos do CIF cubram apenas uma fragdo desses inves-
timentos, esse financiamento por recursos ndo reembolsaveis sera importante para
mobilizar capital privado, mitigar riscos e favorecer a financiabilidade desses projetos.

2 Do original: “embedded in comprehensive national policy frameworks, supported by mature financing
mechanisms, and integrating strong private sector engagement and just transition planning”.
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Grafico 1 ¢+ Detalhamento das propostas recebidas na chamada de hubs
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Fonte: Elaboragdo propria com base em Brasil (2025).

Grafico 2 ¢ Investimento previsto nas propostas submetidas ao CIF
(RS milhdes)
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Fonte: Elaboragdo propria, com base em Brasil (2025).
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Para evitar esforgos dispersos e sinais trocados, a transigdo para o hidrogénio de
baixa emissao requer alinhamento e coeréncia entre politicas climaticas, energé-
ticas, industriais, de comércio exterior e de ciéncia e tecnologia. A abordagem do
big push enfatiza a importancia de uma governanga capaz de articular diferen-
tes niveis de governo, setor privado, centros de pesquisa e sociedade civil. Essa
coordenacgdo esta materializada por meio da estratégia do Programa Nacional do
Hidrogénio (PNH2) e fortalecida pela Lei 14.948, de 2 de agosto de 2024, que esta-
belece as bases legais para o hidrogénio de baixa emissé&o (inferior a 7 kg CO2e/kg Ha).
Essa lei introduz o Sistema Brasileiro de Certificagdo do Hidrogénio (SBCH2), des-
tinado a certificar o hidrogénio com base em sua intensidade de carbono, e o Re-
gime Especial de Incentivo a Produgdo de Hidrogénio de Baixa Emissdo (Rehidro),
que oferece isengdes fiscais sobre equipamentos, materiais e servigos por cinco
anos a partir de 2025 em conjunto com a emissd@o de debéntures incentivadas.
Além disso, prepara o terreno para um programa de desenvolvimento — Programa
de Desenvolvimento do Hidrogénio de Baixa Emissdo de Carbono (PHBC) — que
fornecera até R$18,3 bilhdes em créditos fiscais entre 2028 e 2032, ajudando a
preencher a lacuna financeira para escalar a produgao de hidrogénio e garantir sua
competitividade no mercado. Os créditos fiscais concedidos no PHBC correspon-
derdo a até 100% da diferenga do prego entre o hidrogénio de baixo carbono e os
produtos substituidos, podendo ser inversamente proporcional a intensidade de
emissodes do processo de produgdo do hidrogénio (Brasil, 2024a).

Existem elementos que também evidenciam iniciativas voltadas a incorporagéo de
capacidades e endogeneizagdo do progresso técnico, caracterizando a coeréncia
entre as politicas de desenvolvimento produtivo, de inovagéao e de ciéncia e tecno-
logia. No framework do big push, a inovagéo é o motor da competitividade e da difu-
sdo tecnoldgicas e, como a industria do hidrogénio ainda esta em fase de maturagao,
sdo necessarios investimentos continuos em pesquisa aplicada, demonstragdo em
escala-piloto e mecanismos de transferéncia tecnolégica. Nesse sentido, a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel) langou uma chamada que atraiu 24 projetos,
incluindo 19 plantas-piloto e cinco propostas de fabricantes de componentes, to-
talizando US$ 500 milhdes em investimentos por meio de seu programa de pes-
quisa e desenvolvimento (P&D) para empresas do setor elétrico, com quantidade
equivalente de capital privado. Ha previsdo para mais de 100 MW de capacidade
de eletrolisador, com foco em aplicagdes domésticas nos setores petroquimico,
de papel e celulose, siderurgico e de alimentos, conforme sintetizado no Grafico 3.
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Grafico 3 ¢« Sumario das propostas da chamada de P&D da Aneel

1200
1000 —

600 ——

— I
200 —
. H B . e

Multiplos  Petroquimica Fertilizantes ~ Siderurgia Combustiveis Alimentos Geragdode  Papele
setores sintéticos energia para  celulose
sistema isolado

Pirolise em tocha de plasma Inovagéo no balango da planta
M Eletrolise membrana de prétons Eletrolise alcalina

Fonte: Elaborag&o propria, com base na Chamada de P&D da Aneel (2024).

Adicionalmente, um edital conjunto do Banco Nacional de Desenvolvimento Economi-
co e Social (BNDES) e da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) aborda o desen-
volvimento, a producédo e a comercializagdo de combustiveis sustentaveis de aviagao
(SAF, da sigla em inglés) e combustiveis navais renovéveis. Com um orgamento com-
binado de até USS 1 bilh&o, esse programa apoia planos de negdécios com énfase em
abordagens colaborativas entre empresas e instituicdes de pesquisa e integra varios
instrumentos financeiros, incluindo empréstimos, investimentos de capital, doagdes e
subsidios econémicos.

Para fortalecer ainda mais esses esforgos, o governo brasileiro langou a Plataforma
Brasil de Investimento Climatico (BIP) no fim de 2024. Coordenada pelo Ministério da
Fazenda e gerida pelo BNDES, a BIP tem como objetivo mobilizar capital nacional e
internacional para financiar projetos alinhados aos planos de transformagéao ecolé-
gica e transicdo climatica do Brasil. Com uma carteira inicial de projetos totalizando
USS 10,8 bilhdes, a BIP se concentra em setores-chave, como solugdes baseadas na
natureza, bioeconomia, industria, mobilidade e energia. A plataforma serve como uma
ponte entre instituicdes financeiras e projetos estratégicos, facilitando a ampliagdo dos
investimentos necessarios para que o Brasil cumpra suas ambiciosas metas climaticas.

O big push propde que o desenvolvimento sustentavel seja simultaneamente
schumpeteriano, keynesiano e ambiental, em um conceito de tripla eficiéncia, com as
politicas de desenvolvimento combinando essas trés dimensdes de forma sinérgica
(Cepal, 2020; Gramkow, 2019). O hidrogénio de baixo carbono impulsiona inovagdes
tecnolégicas e o aprendizado dinamico, trazendo spillovers em eletroquimica,
armazenamento, logistica e digitalizagdo que criam um ecossistema de inovagao
capaz de irradiar ganhos para outros setores, como siderurgia, fertilizantes e industria
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quimica (eficiéncia schumpeteriana), promove economias de escala e escopo via
politica industrial que mobiliza investimentos de grande porte em infraestrutura e em
cadeias produtivas nacionais, estimulando demanda agregada e criando empregos
qualificados (eficiéncia keynesiana), e assegura a sustentabilidade econdmica, social
e ambiental no longo prazo, reduzindo emissdes de GEE, fortalecendo a resiliéncia
energética e alimentar, ao mesmo tempo que cria oportunidade de migragdo de
empregos advindos de industrias poluidoras (eficiéncia socioambiental). Embora haja
expressivo alinhamento das politicas de promogao do hidrogénio com o framework
do big push, para impulsionar o potencial do hidrogénio renovavel como vetor de
transformacgao estrutural e de crescimento verde no Brasil, algumas medidas ainda
sdo contraditérias, como é o caso do setor de fertilizantes.

No Brasil, um dos entraves para a produgéo nacional de fertilizantes nitrogenados que
utilizam a aménia (NH3) tem sido o prego do gds natural, que é historicamente alto
em comparagao com 0s pregos internacionais, o que faz que a produgéo brasileira de
fertilizantes tenha dificuldade para competir com produtos importados. Para tratar o
problema da dependéncia externa dos fertilizantes, o governo brasileiro langou em
2022 o Plano Nacional de Fertilizantes 2050 (PNF), que foi revisado em 2023, contan-
do com 27 metas e 169 agdes para ampliar a capacidade nacional de produgéo de
fertilizantes, em suas diversas rotas para o nitrogénio, potassio, fésforo e compostos
organicos. O plano brasileiro para fertilizantes inclui metas de producgéo, visando uma
reducdo de 50% das importagdes até 2040 e pelo menos trés plantas de amdnia de
baixa emisséo até 2050 (Brasil, 2023).

A producédo de hidrogénio de baixo carbono e sua conversdo em amonia, ureia
ou outros subprodutos é fundamental para a descarbonizagdo dos fertilizantes
nitrogenados. Porém, das 169 ag¢des do PNF, apenas quatro dizem respeito ao
uso do hidrogénio em substituicdo ou complementagdo ao gds féssil na cadeia
dos fertilizantes nitrogenados, enquanto 98% delas estdo voltadas a expansdo do
processo tradicional, com substituicdo de importagéo pela reativagdo de plantas
de fertilizantes hibernadas ou criagdo de novas plantas, inclusive com expansao
da rede de gasodutos.

A decisao pela expansdo da producgédo de fertilizantes unicamente pela rota do gas
fossil pode gerar um trancamento tecnolégico e o adiamento dos investimentos
em ativos de baixas emissdes, até que haja nova janela de oportunidade de in-
vestimentos em novos ativos. Além disso, pode gerar arrependimentos de médio
e longo prazos, quando as metas e custos da emissdo de carbono forem mais
restritivas, tornado essa infraestrutura um custo afundado, reduzindo o potencial
competitivo e trazendo dificuldades para alcangar o diferencial verde de uma agri-
cultura de baixo carbono.
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Recomendacgoes para
politicas publicas

No ambito do big push para a sustentabilidade, as politicas publicas estratégicas po-
dem desempenhar um papel catalisador no alinhamento do desenvolvimento econ6-
mico com as metas de descarbonizagdo. Ao coordenar investimentos, regulamenta-
¢Oes e inovacgao tecnoldgica, o governo brasileiro pode promover dindmicas de reforgo
mutuo entre setores, acelerando a mudanca estrutural e gerando cobeneficios sociais
e ambientais. As recomendacgdes a seguir descrevem as principais agdes politicas
para alavancar o potencial transformador do hidrogénio em setores de dificil redugéo
de emissdes, promover a integragao regional, estimular a inovagédo e garantir uma
transicdo justa para um futuro industrial sustentavel.

Priorizar demandas atuais nos setores de fertilizantes (substituicdo de importagdo) e
siderurgia (de dificil abatimento das emissdes) para desenvolver a cadeia do hidrogénio.

Revisitar os planos setoriais para fertilizantes e siderurgia para explicitar metas
e mandatos de uso do hidrogénio de baixo carbono, com vistas a expansao da
capacidade dessas industrias em bases limpas de emissdes.

Criar incentivos, instrumentos financeiros e mecanismos de coordenagéo e go-
vernanga para cada um desses setores com os objetivos de descarbonizagao,
incorporagao de tecnologias, politicas de conteudo doméstico e desenvolvimen-
to de clusters industriais.

Emular uma hydrogen intermediary company (Hintco) para fazer leildes de contratos
por diferenga (CfD, da sigla em inglés), garantindo pregos fixos, custeando a dife-
renga entre prego de mercado e custo de produgao, por meio de recursos captados
de organismos multilaterais e fundos climaticos de paises que podem ser poten-
ciais compradores dos produtos agricolas ou siderurgicos de baixo carbono.

Promover a coordenagéo e a integragéo regional entre os paises da América
Latina e do Caribe para ganhos de escala e integragao vertical da cadeia de su-
primentos do hidrogénio. A integragao da regido pode ocorrer por meio de meca-
nismos de preferéncia de compra e tarifarias, fundos de investimentos comuns,
acordos de cooperagéo para processos e tecnologias, programas-piloto com
monitoramento de progresso e compartilhamento de experiéncias. Também é
importante ter um processo de certificagédo, taxonomia e reconhecimento mutuo
dos produtos baseados em hidrogénio.
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Alinhar-se com a Certification System for Clean and/or Low-Carbon Hydrogen
and its Derivatives in Latin America and the Caribbean (CertHiLAC), um sistema
de certificagéo para a produgao de hidrogénio limpo e de baixo carbono na Amé-
rica Latina e no Caribe (ALC) promovido pelo Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID) e pela Organizag&o Latino-americana de Energia (Olade), além
de melhor coordenagao da expanséo regional do uso do gas natural com outros
energéticos, como o hidrogénio.

Fomentar a pesquisa e o desenvolvimento industrial, voltados a inovagéo e a
projetos experimentais, com reformulagédo do papel das universidades publicas e
da propriedade intelectual gerada por elas.

Fomentar a criagéo de consércios de empresas e de laboratérios, especialmente
deep techs voltadas ao setor industrial, com custos subsidiados e regras flexiveis
(modelo do Massachusetts Institute of Technology — MIT). Adicionalmente, o sis-
tema de aplicagdo de recursos de P&D das concessdes e autorizagdes nos setores
de energia elétrica e de petréleo e gas precisam ser claramente direcionados a
aplicagbes de hidrogénio que sejam de fato aplicadas na inddstria, com metas de
difusdo e sinalizacéo clara das tecnologias e prioridades de desenvolvimento.

Estruturar uma plataforma nacional de transigdo justa para divulgagéo exclusiva
de empregos verdes e cursos de capacitagao nas atividades de baixo carbono,
com ofertas de bolsas para custear a recapacitagdo dos setores em tran-
sigdo com incentivos e preferéncia para mulheres, negros, indigenas e pessoas
com deficiéncia (PCD).

Conclusao

Este artigo buscou contribuir para o debate ao demonstrar que politicas de desenvolvimen-
to produtivo voltadas a sustentabilidade podem ser instrumentos centrais para reposicio-
nar o Brasil diante da transi¢éo ecoldgica global. Com foco nas politicas de hidrogénio de
baixa emissao de carbono, argumentou-se que, ao articular inovagao, investimentos ver-
des e diversificagdo produtiva, tais politicas ndo apenas respondem a emergéncia clima-
tica, mas também criam condigGes para enfrentar a histérica inser¢éo periférica da eco-
nomia brasileira. A analise evidencia que o aproveitamento das vantagens comparativas
do pais em energias renovaveis e setores de maior complexidade tecnoldgica pode impul-
sionar um novo ciclo de industrializagao verde. Dessa forma, a principal contribui¢cdo do
artigo é indicar caminhos concretos para alinhar transformacgéo produtiva, justi¢a social
e competitividade internacional, apontando que o futuro do desenvolvimento brasileiro
depende da capacidade de integrar crescimento econémico e transformagao ecoldgica.
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Resumo:

0 artigo analisa mudangas no papel dos bancos de desenvolvimento a partir de duas visdes:
a desenvolvimentista, de inspiragdo estruturalista-cepalina, e a convencional, baseada na teoria
marginalista. A primeira concebe esses bancos como instrumentos de promogédo da mudanga
estrutural, requerendo funding estével de longo prazo para financiar grandes projetos. A segunda
propde uma atuagdo residual, voltada a correcéo de falhas de mercado e ao financiamento de ca-
pital de giro para setores excluidos, pressupondo um funding de curto prazo. Para ilustrar essas
visdes, o trabalho compara os casos do Brasil e da Argentina. No Brasil, o BNDES se aproxima
da abordagem desenvolvimentista. Na Argentina, diante da auséncia de um banco alinhado a
essa visdo, analisa-se o Banco Provincia, um banco publico comercial com estrutura de ativos
e passivos de curto prazo. Argumenta-se que ambos poderiam atender melhor as demandas de
investimento de longo prazo caso dispusessem de funding adequado e estavel.

Palavras-chave: bancos de desenvolvimento; estruturalismo; visdo desenvolvimentista; visdo
convencional; mudancga estrutural; funding de longo prazo; BNDES; BPBA.

Resumen:

El articulo analiza los cambios en el papel de los bancos de desarrollo desde dos perspectivas:
la desarrollista, de inspiracion estructuralista-cepalina, y la convencional, basada en la teoria
marginalista. La primera concibe a estos bancos como instrumentos para promover el cambio
estructural, lo que requiere un funding estable a largo plazo para financiar grandes proyectos.
La segunda propone una actuacion residual, orientada a la correccién de fallas del mercado y
a la financiacion de capital de giro para sectores excluidos, lo que supone un funding a corto
plazo. Para ilustrar estas visiones, el trabajo compara los casos de Brasil y Argentina. En Brasil,
el BNDES se acerca al enfoque desarrollista. En Argentina, ante la ausencia de un banco alineado
con esta vision, se analiza el Banco Provincia, un banco publico comercial con una estructura de
activos y pasivos a corto plazo. Se argumenta que ambos podrian atender mejor las demandas
de inversion a largo plazo si dispusieran de una funding adecuado y estable.

Palabras clave: bancos de desarrollo; estructuralismo; visién desarrollista; vision convencional;
cambio estructural; funding de largo plazo; BNDES; BPBA.
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Introducao O

Apo6s a crise de 1930 e da Segunda Guerra Mundial, ficou evidente que o livre mer-
cado ndo era capaz de promover um crescimento econdmico acelerado dos pai-
ses latino-americanos a ponto de estes se tornarem economias desenvolvidas.
Nesse periodo, paises como Argentina e Brasil passaram a promover instituicoes
com a intengdo deliberada de industrializar suas economias, a fim de aumentar a
produtividade do trabalho e mitigar a dependéncia em relagdo ao mercado externo.
E importante mencionar as contribuicdes de autores latino-americanos para o
debate, com destaque para a Comissdo Econdmica para a América Latina e o
Caribe — Cepal (Bielschowsky, 2020; Rodrigues, 2014), as quais denominamos nes-
te artigo de visdo desenvolvimentista.

Sob essa perspectiva, para aprofundar a industrializagao é indispensavel o crédito
alongo prazo em condi¢des adequadas de juros e de volume. Para esse fim, devem
ser empregados os bancos publicos, financiados em grande medida por recursos
publicos de longo prazo. Os bancos de desenvolvimento (BD) seguem os modelos
dos bancos franceses e aleméaes do século XIX, tipicos da industrializagdo tar-
dia (Chandrasekhar, 2016; De Cecco, 2006; Diamond, 1961; Gerschenkron, 2015;
Sraffa, 1922).

Os projetos a serem financiados pelos BDs devem conferir competitividade a industria
local, mitigando a dificuldade de acessar as tecnologias modernas que demandam
uma alta concentragéo de capital, conhecimentos técnicos especificos e dos merca-
dos para a realizagdo da venda, dificuldades recorrentes de economias subdesenvolvi-
das (Bairoch, 1976). A concentragdo em grandes investimentos para acelerar o cresci-
mento teve suporte técnico e financeiro dos organismos multilaterais, como o Banco
Internacional de Reconstrugdo e Desenvolvimento (Bird), ligado ao Banco Mundial, e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), como parte de uma estratégia mais
ampla do governo americano durante a Guerra Fria (Chandrasekhar, 2022; Diamond,
1961; Hirschman, 1969). A concentragdo em grandes projetos é respaldada nas ideias
desenvolvimentistas, como a dos polos de crescimento (Perroux, 1967) e a dos efei-
tos de encadeamento (Hirschman, 1961).

A partir dos anos 1970, quando o ceticismo deixou de ser em relagédo ao livre-co-
mércio e recaiu sobre o Estado, a visdo que denominamos convencional ganhou
cada vez mais aceitagdo. Nela, se os fluxos de mercadoria e capitais forem livres
e se os precos forem regulados pelo mercado, a convergéncia entre os paises sera
garantida. A consequéncia dessa visao é que os BDs ou, de forma mais geral, os
bancos publicos, devem atuar de maneira residual, limitando-se a oferecer crédito
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para os segmentos tradicionalmente excluidos do financiamento privado, como as
micro, pequenas e médias empresas (MPME), independentemente de atuarem na
cadeia produtiva de algum grande empreendimento, relegando os financiamentos
de longo prazo para o mercado de capitais. Essa mudancga de visdo ocorreu inclu-
sive dentro do préprio Banco Mundial (Chandrasekhar, 2022).

As diferentes visdes tém consequéncias importantes sobre a forma como os BDs
deveriam se financiar. Na visdo desenvolvimentista, para emprestar ao longo prazo, o
BD precisa se financiar com fundos estaveis de longo prazo e de baixo custo, evitando
um descasamento entre os prazos dos ativos e dos passivos. Na visdo convencio-
nal, considerando que o crédito destinado aos segmentos tradicionalmente excluidos
tende a ser de capital de giro, o funding pode ocorrer junto ao publico, via emissao de
titulos em bolsas, por exemplo, e seguir taxas de juros de mercado (Calderén Alcas,
2005; Chandrasekhar, 2016; Diamond, 1961; Feil; Feijo, 2019).

0 objetivo deste artigo é debater, a partir das visdes desenvolvimentista e convencio-
nal, dois casos distintos: o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), do Brasil, e o Banco Provincia de Buenos Aires (BPBA), da Argentina, um
banco publico subnacional.

A partir da andlise da estrutura de funding e aplicagbes desses dois BDs, sdo sugeri-
das recomendagdes politicas para que o BNDES e o BPBA — ou, mais precisamente,
os bancos publicos da Argentina — possam atender a demanda por capital de longo
prazo, em consonancia com a visdo desenvolvimentista, que entendemos ser a mais
apropriada para uma mudanga estrutural, tanto no que diz respeito ao desenvolvimen-
to econdmico como a transigéo ecoldgica de um big push ambiental (Gramkow, 2019;
Aidar; Moraes, 2023).

No caso do BNDES, a recomendagao é prosseguir com a politica atual de garantir fon-
tes de financiamento estdveis e de baixo custo, mas com a ressalva de que esses ar-
ranjos sd@o suscetiveis a alteragdes decorrentes dos ciclos politicos. Por isso, propde-
-se rediscutir a remuneragéo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), fundamental
para garantir que investimentos de longo prazo sejam atrativos e conferir ao BNDES
autonomia em relagao a conjuntura politica, considerando a volta da Taxa de Juros de
Longo Prazo (TJLP). No caso da Argentina, a sugestéo é reformar a Lei das Institui-
¢Oes Financeiras para que esta contemple a figura de um banco de desenvolvimento,
conferindo a ele um funding adequado para os investimentos de longo prazo, e que
conceda estimulos regulatérios e garantias do Banco Central da Argentina (BCRA) ou
do Tesouro Nacional para que os bancos publicos comerciais, como o BPBA, possam
aumentar a sua carteira de crédito de longo prazo sem incorrer em risco de descasa-
mento de prazos.
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0 artigo se encontra dividido em seis seg¢des, contando esta introdugdo. Na segunda
secdo aponta-se o que seria um banco tipico de desenvolvimento e as duas diferentes
visOes. Na terceira e na quarta segdes serdo apresentadas as tendéncias recentes
para o BNDES e para o Banco Provincia, respectivamente. Na sequéncia, sdo apresen-
tadas as recomendagdes de politica e, na Ultima segéo, as conclusoes.

Os bancos de desenvolvimento e
as visoes desenvolvimentista
e convencional

A definicao de banco de desenvolvimento

N&o ha uma definigdo Unica na literatura sobre o que é um banco de desenvolvimento,
provavelmente por esses bancos terem surgido na esteira das diferentes estratégias,
ajustando-se as diferentes conjunturas.

Uma forma geral de defini-los é como instituicdes com “pelo menos 30% de capital
estatal” e com “um mandato legal explicito para atingir objetivos socioeconémicos em
uma regido, setor ou segmento de mercado especifico” (Luna-Martinez; Vicente, 2012
apud Chandrasekhar, 2022, p. 4). Também podem ser entendidos como instituigdo
de controle publico destinada a promogéao de investimentos em setores produtivos
estratégicos, por meio do desenvolvimento de um mercado de crédito de longo prazo
em moeda nacional com impacto econdémico significativo (Albano et al., 2023). Uma
terceira definigdo possivel para um BD é a seguinte:

Em suadescrigdo mais atualizada, o conceito genérico de banco de desenvolvimen-
to é entendido como: i) a existéncia de bancos de crédito de longo prazo dedicados
a promover o investimento em projetos prioritérios; ii) operagdo com recursos em
moeda nacional; iii) a capacidade de formag&o do prego do crédito de longo prazo; e
iv) aexisténciadeentidades controladas porestados nacionais (Mariante, 2007 apud
Golonbek, [2008], p. 4, tradug&o propria).

Nas ultimas duas defini¢des, percebe-se uma concordancia em relagdo a importancia
do fornecimento de crédito de longo prazo para projetos estratégicos. Para diferenciar
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os BDs dos demais bancos publicos, diremos que um BD tipico é aquele que tem
como principal objetivo o financiamento de setores estratégicos a longo prazo e em
grande volume.

As visoes desenvolvimentista e convencional

Identificamos duas visdes a partir das quais é possivel racionalizar a atuagao de um BD,
ou, de modo mais geral, a de um banco publico: a desenvolvimentista, proxima a viséo
tradicional da Cepal, e a convencional, mais préxima aos fundamentos marginalistas.

Em uma visdo mais convencional, o desenvolvimento econdmico é o resultado es-
pontaneo da completude dos mercados. A existéncia dos bancos de desenvolvimen-
to pode ser motivada pelas “falhas de mercado”, como no caso do racionamento do
crédito decorrente das assimetrias de informacéo a respeito das reais condigoes fi-
nanceiras das pequenas e médias empresas (Jaffee; Stiglitz, 1990), e dos custos de
se transferir a poupanga de agentes superavitdrios para agentes deficitarios (Gurley;
Shaw, 1956) quando o mercado de capitais se encontra pouco desenvolvido.

O foco do crédito, na visdo convencional, estd em atender segmentos
tradicionalmente excluidos do financiamento privado, como as MPMEs. Essa visdo
pode ser combinada com elementos schumpeterianos, no sentido de que o crédito
disponibilizado para esse segmento pode aumentar a frequéncia da inovagéao,
conferindo recursos iniciais para que empresas inicialmente descapitalizadas
possam realizar uma reprodugcdo ampliada e normalizar o seu acesso ao crédito
privado (Schumpeter, 1997). Os grandes projetos de investimento ndo sdo um tema
de especial preocupagdo na visdo convencional. A causa desse desinteresse é a
crenca de que, se 0s pregos e os incentivos estiverem “corretos”, os mecanismos de
livre mercado serdo suficientes para atrair o capital de longo prazo, de modo que o
crédito via intervencgao estatal pode distorcer o mercado e impedir o amadurecimento
do mercado de capitais (Calderdn Alcas, 2005).

Em uma visdo desenvolvimentista, a motivagédo para a existéncia de um BD nao se
limita a suprir falhas do mercado, mas abrange estabilizar a economia, criar merca-
dos, mitigar a dependéncia externa e planejar o crescimento (Deos; Mendonga, 2010;
Diamond, 1961; Feil; Feijé, 2019).

A primeira questao é a atuacgdo anticiclica estabilizadora no sentido minskyano: o sis-
tema financeiro apresenta altos graus de fragilidade, devido ao seu carater pré-ciclico
de percepgao de risco. Os BDs, ao almejarem os retornos socioecondmicos de longo
prazo, podem realizar empréstimos em momentos de crise econdmica, ou conceder
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moratdria temporaria sobre o seu crédito, dando alivio de liquidez para as empresas
que, do contrario, estariam ameacgadas de faléncia, agudizando o ciclo econémico.

0 segundo motivo é que os BDs sdo necessarios para promover a mudanga estrutural
das economias (Feil; Feijo, 2019). A caracteristica marcante das economias subde-
senvolvidas é a dualidade estrutural do sistema produtivo, com baixa produtividade
média do trabalho. Convivem dentro dessas economias ao menos um setor moderno
de alta produtividade, competitivo internacionalmente, e outros setores de baixa pro-
dutividade, que empregam tecnologias antigas, voltados para a subsisténcia e para o
consumo interno (Bastos; Britto, 2010; Bielschowsky, 2020). Os BDs podem alavancar
a produtividade do trabalho ao induzirem uma proporg¢é@o maior de trabalhadores no
setor moderno e, a0 mesmo tempo, integrarem os setores menos desenvolvidos na
sua cadeia produtiva, promovendo, ao mesmo tempo, diversificagdo da matriz produ-
tiva, geracdo de emprego e reducdo no coeficiente de importagao.

Para isso, os BDs devem apoiar grandes projetos, capazes de elevar a produtividade
média do trabalho, tanto no setor de infraestrutura quanto no industrial. Os projetos
do setor industrial sdo intensivos em capital e apresentam ganhos de escala e escopo,
mas tém o seu retorno financeiro distribuido em um largo horizonte temporal. A ideia
bdasica é que grandes projetos de investimento sdo capazes de dinamizar a economia,
criando mercado para outros setores que, do contrario, ndao existiriam. Nesse cena-
rio, o crédito as MPMEs pode complementar o financiamento de grandes projetos ao
apoiar fornecedores da cadeia, permitindo aumentar o contetdo local da produgdo’ e
potencializando o efeito multiplicador dos investimentos na economia.

Em suma, os BDs podem direcionar o crédito para objetivos socialmente desejaveis,
que, sem ele, provavelmente ndo seriam alcangados pelo setor privado, ja que séo in-
vestimentos associados a altos custos de capital, longos prazos de gestacéo e riscos
elevados (Chandrasekhar, 2022). Um exemplo € o direcionamento do crédito para uma
transigdo em diregcdo a métodos produtivos que contem com tecnologias ambiental-
mente mais sustentdveis (Griffith-Jones et al., 2022). O potencial positivo dos investi-
mentos nessas tecnologias sobre o crescimento da economia tem sido chamado de
big push ambiental (Gramkow, 2019; Aidar; Moraes, 2023), em uma alus&o ao conceito
classico de Rosenstein-Rodan (1969), autor préximo da visdo desenvolvimentista.

1 Como exemplo dessa complementariedade esté a exploragéo do pré-sal pela Petrobras, que recebeu
importantes contribuicdes na forma de crédito, participagéo direta e assessoria do BNDES. O Banco
trabalhou com as MPMEs para fomentar a criagdo de uma rede de fornecedores nacionais, facilitando
o atendimento as exigéncias legais de contetido local e ampliando os efeitos multiplicadores do projeto
estratégico (Costa; Boeira; Azevedo, 2010; Santos; Avellar, 2017).
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A estrutura do funding de acordo
com cada visao

Chandrasekhar (2022) afirma que existem multiplas fontes de financiamento dos BDs:
alguns recebem apoio dos orgamentos governamentais ou de janelas especiais de
financiamento do banco central de seus paises; outros se beneficiam de garantias
governamentais que facilitam os empréstimos a longo prazo e reduzem os custos
do endividamento; outros, ainda, precisam se endividar no mercado aberto ou com
entidades estrangeiras. Outra fonte possivel sdo os depdsitos convencionais a vista e
a prazo captados pelos bancos comerciais.

As diferentes visGes sobre o papel a ser desempenhado por um BD estao associa-
das a formas distintas de funding. Na visdo desenvolvimentista, o financiamento
deveria ser estdvel, com recursos suficientes para os projetos estratégicos e baixo
custo. A melhor maneira de conseguir essas condigdes sem comprometer a estrutura
financeira do banco sdo os fundos publicos, com receitas fiscais ou parafiscais, ja que
o governo pode fixar uma taxa de juros visando outros objetivos que ndo a maximiza-
¢do dos rendimentos préprios.

Nesse sentido, apds os anos 1940, a maioria dos paises optaram por seguir este cami-
nho: criar instituicdes financeiras de desenvolvimento independentes, expressamente
orientadas para a consecugao de objetivos especificos, em vez de combinar as ativi-
dades dos bancos comerciais ja existentes com a fungdo de financiamento industrial
(Chandrasekhar, 2022). Isso se deve ao fato de que o sistema bancério comercial con-
vencional seria inadequado para financiar esse tipo de atividade, tendo em vista, pelo
lado do passivo, os curtos prazos de vencimento e as elevadas expectativas de liquidez
associadas ao capital que esses bancos movimentam, e, pelo lado dos ativos, o longo
prazo de vencimento e o carater iliquido dos investimentos que se pretende financiar.

A partir da década de 1980 a maioria dos governos dos paises em desenvolvimento
adotou uma agenda neoliberal, o que levou em varios casos a extingdo dos BDs ou a
suas fusdes com outras institui¢des, transformando-os em carteiras de desenvolvi-
mento de bancos comerciais (Albano et al., 2023). Sua orientagao histérica, associada
quase exclusivamente ao impulso do desenvolvimento econémico, passou a coexistir
com a operagao bancdria tradicional, quando néo foi extinta.

Do lado do ativo, o que ocorreu foi uma mudanga nos mandatos, em consonéncia com
a visdo convencional: os BDs passaram do apoio para grandes projetos intensivos em
capital para atuagéo residual em relagdo aos bancos privados, focando no apoio as
MPMEs independentemente da integragdo dessas empresas com cadeias produtivas
ou grandes projetos. Do lado do passivo, Calderén Alcas (2005) confirma a tendéncia
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a financeirizagdo dos bancos publicos desde 1980, no sentido de que estes depen-
dem cada vez mais da captagao de recursos oriundos do publico (depésitos dos clien-
tes ou emissdes de titulos no mercado de capitais) e menos de fontes publicas. Como
0 publico visa maximizar os seus rendimentos, a margem para conceder empréstimos
com juros subsidiados é reduzida. Nessa visé@o, os BDs devem ser capazes de se au-
tofinanciar com os ganhos retidos. Essa seria uma configuragdo neutra do ponto de
vista alocativo, com a institui¢cdo publica se limitando a transferir as poupangas priva-
das para potenciais tomadores de empréstimo.

As estruturas financeiras do ativo e do passivo fundamentadas no curto prazo e com
taxa de juros de mercado levam a questionar se, para a visdao convencional, um BD ti-
pico é necessadrio. Se o que importa é recolher depésitos do publico e financiar crédito
de curto prazo das MPMEs, um banco publico comercial ja seria o suficiente.

O caso do BNDES

A criagdo de um banco de desenvolvimento
no Brasil

0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) foi criado em 1952, durante
o governo de Getulio Vargas, com a fungé@o de apoiar o desenvolvimento econémico
brasileiro. Embora a lei de criagdo nado detalhasse setores especificos, desde a sua ori-
gem o Banco foi concebido para financiar infraestrutura, especialmente transporte e
energia, conforme a prépria memdria institucional do BNDES registra (BNDES, 2020).
Nos anos 1960, a instituicdo passou a direcionar parte significativa de seus recursos
para a industria de base, consolidando-se como o “banco da infraestrutura nacional”
e, em seguida, como apoiador fundamental da industrializagéo brasileira (Bernardino,
2005; BNDES, 2020, Ferreira, 1962). Em 1982, o BNDE passou a se chamar Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), reforgando seu papel ndo
apenas econémico, mas também social (apoiando salde, educagdo, ambiente etc.)
(Nossa histéria, [202-]).

Além da prépria lei de criagdo do BNDES, existe na legislagéo brasileira a figura do
“banco de desenvolvimento”. A Lei 4.595, de 31.12.1964 (Lei da Reforma Bancaria),
que organiza o Sistema Financeiro Nacional e estabelece a supervisdo do Banco
Central do Brasil (BCB) sobre todas as institui¢gdes financeiras, reconhece explicitamen-
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te 0 BNDES. Embora a proibigdo a captagdo de depdsitos a vista ndo aparega de forma
literal nessa lei, ela resulta da regulamentagédo do Conselho Monetéario Nacional (CMN) e
do BCB. Os bancos de desenvolvimento tém uma lista de operac¢des passivas permiti-
das (depésitos a prazo, captagdes externas, emissdo de titulos como letras de crédito
do desenvolvimento — LDC etc.), entre as quais ndo estdo contemplados os depdsitos
a vista (Brasil, 2022). Assim, a vedagado decorre do desenho regulatério: somente ins-
tituicdes com carteira comercial podem captar depdsitos a vista.

A carteira de crédito atual

De acordo com informagao oficial do BNDES de setembro 2025 (Central de resultados,
[200-]), a carteira de crédito representa 64% de seus ativos, no valor de R$ 579,6 bilhdes
(US$ 108,9 bilhdes).? Desse montante, 19,6% s&o destinados ao setor publico e 80,4%,
ao setor privado.

A desagregacéo pelo prazo mostra que o BNDES fornece, principalmente, crédito de
longo prazo: em 2025, somente 8% do crédito total teve um vencimento de curto prazo,
ou seja, de menos de 12 meses. Quanto aos destinatarios dos créditos, em setembro
de 2025 mais da metade do saldo (52,2%) correspondeu ao setor de infraestrutura
(Central de resultados, [202-]). O restante era distribuido entre agricultura, industria,
comeércio e servigos, com participagdes equilibradas.

Grafico 1 ¢ Distribui¢édo da carteira de crédito por setores em setembro
de 2025

17,8% Agropecuéria

13,8% Comércio e servigos
Infraestrutura 53,5%

Industria

Fonte: Elaboragdo propria com base em Central de resultados ([202-]).

2 US$1=RS 5,32, em cotagdo do dia 30 de setembro de 2025.
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Em 2024, somente 37,3% do crédito foi fornecido a uma taxa de juros “incentivada” (ou
“branda”), com o restante dos empréstimos seguindo taxa de mercado. No primeiro
semestre de 2025, as aprovacgdes “incentivadas” foram 27,2% do total.

Por outro lado, 39,6% dos novos desembolsos de 2025 foram destinados as MPMEs
(Central de downloads, [2026]). O Grafico 2 mostra uma tendéncia crescente na parti-
cipacdo das MPMEs nos desembolsos do BNDES nos ultimos anos, apesar da queda
entre 2024 e 2025. Como esperado, o prazo do crédito concedido as MPMEs é menor
do que o do crédito concedido as grandes empresas. Em 2024, o prazo médio pon-
derado dos desembolsos para grandes empresas foi 125 meses, enquanto para as
MPMESs foi a metade, 64 meses.

Grafico 2 ¢ Participagcao das MPMEs nos desembolsos totais - 1995-2004
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Fonte: Elaborag&o propria com base em Central de downloads ([2026]).

Fontes de financiamento

A composicgao do passivo do BNDES, em setembro de 2025, mostra que sua principal
fonte de financiamento é o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT): ele representa
51,8% do passivo do Banco. Os fundos financeiros e de desenvolvimento e o Tesouro
Nacional somam 14,8%, as captagdes externas e internas representam 7,3%, e o patri-
monio liquido, 18,6% (Central de resultados; [202]).
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Grafico 3 ¢ Passivo do BNDES em setembro de 2025

B Patriménio liquido
M Outros passivos
Passivos fiscais

Fundos financeiros e
de desenvolvimento

[l Captagdes internas
W Captagdes externas
Tesouro Nacional

FAT

Fonte: Elaboragdo propria com base em Central de resultados ([202-]).

O FAT é financiado principalmente pelas contribuigdes sociais do PIS-Pasep. O Pro-
grama de Integragéo Social (PIS) € uma contribuigcdo paga pelas empresas privadas,
enquanto o Programa de Formag&o do Patriménio do Servidor Publico (Pasep) é pago
pelos érgaos e entidades da administragéo publica. O FAT foi criado com a Constitui-
¢ao Federal de 1988, que instituiu que os recursos provenientes da arrecadagao do
PIS-Pasep custeariam os programas de seguro-desemprego e de abono salarial e que
pelo menos 40% de seus recursos seriam destinados ao financiamento de programas
de desenvolvimento econdmico a cargo do BNDES ([202-]). Formalmente o FAT foi
instituido apenas em 1990 (Borga Junior; Horta; Bhering, 2024).

Trata-se de uma fonte de financiamento estavel: encontra-se instituida na Consti-
tuicdo Federal, e ndo envolve devolugédo do principal pelo BNDES para o Conselho
Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), somente dos juros, com
limitagdo atual em 6% ao ano. O restante volta a ser capitalizado no saldo da parcela
do FAT sob gestdo do BNDES (2026). Entretanto, desde 2 de dezembro de 2020, com
a Resolugdo Codefat 885, sdo elencados déficits que podem motivar a retirada de
depdsitos do FAT, como no seguro-desemprego e no abono salarial.

Em 2018, a substituicdo da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) — uma taxa discricio-
naria fixada por um conselho de ministros e pelo Banco Central, com a qual o BNDES
remunerava o FAT — pela Taxa de Longo Prazo (TLP) - uma taxa baseada nas taxas
de juros negociadas no mercado - elevou o custo do crédito, arriscando reduzir a
atratividade do BNDES.
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Desde 2023, com o novo governo, foram desenvolvidas algumas alternativas ao
FAT remunerado pela TJLP: permissao legal tanto para excegdes ao uso da TLP -
o “FAT-flex” (BNDES, 2026)- como para o financiamento do publico com incentivos
fiscais (por meio de recursos captados via LCDs); e a ampliagdo do financiamento
a partir de fundos externos, como o Fundo Amazonia, e fundos tematicos, como o
Fundo Clima e o Fundo de Investimento em Infraestrutura Social (Fiis) (BNDES, 2024).

O BNDES a luz das diferentes visoes

A partir dos dados apresentados, é possivel perguntar em que medida o perfil de cré-
dito e de fontes de financiamento do BNDES se aproxima das diferentes visdes anali-
sadas anteriormente.

No que diz respeito ao perfil de crédito, observa-se que a maior parte do crédito con-
cedido é de longo prazo e que metade dos desembolsos do ano passado teve como
destinatdrias grandes empresas, algo condizente com um BD tipico e com a visdo de-
senvolvimentista. Isso ndo implica que o BNDES ndo conceda crédito para as MPMEs,
que, como foi visto, tém apresentado uma tendéncia crescente. Além desse crédito ser-
vir para capital de giro, ha também uma linha especial para a aquisicao de maquinas e
equipamentos, o BNDES Finame.® No primeiro caso, o BNDES segue uma tendéncia de
simplificagdo do processo de contratagdo por meio de sua digitalizagdo e automagéo
(“crédito cappuccino”) nas instituigdes financeiras que fazem a intermediagdo com o
tomador de empréstimo, algo tipico da visdo convencional. O caso do BNDES Finame,
que tem requisitos de contetido local e direcionamento parametrizado, aproxima-se da
visdo desenvolvimentista, ainda que as empresas nédo estejam vinculadas a um projeto
maior, que procure integrar as cadeias de valor de um grande empreendimento.

No que diz respeito as fontes, o BNDES se enquadra mais na definigdo de desenvolvi-
mentista: ndo capta depositos e se financia principalmente com recursos fiscais, como
o FAT. No entanto, tem sofrido a influéncia da visdo convencional apés a mudanga na
taxa de juros por meio da qual o BNDES deve remunerar o FAT pela TLP, mais alinhada
aos rendimentos esperados pelo publico, que procura maximizar suas aplicagoes.

As alternativas, mencionadas anteriormente, como o “FAT-flex”, as captagdes incenti-
vadas com o publico, os fundos internacionais e os fundos tematicos tém colaborado
para uma gestdo mais ativa do BNDES desde 2023. No entanto, essas solugdes de

3 Mais informagdes em: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/finame. Acesso em:
17 mar. 2026.
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funding podem ser prejudicadas com o ciclo politico, ja que demandam maior arti-
culagéo politica do Banco com o Tesouro Nacional ou BCB para a emissao de titulos
e para os riscos cambiais, ou com outros 6rgdos e entidades internacionais para o
financiamento dos fundos tematicos.

O caso do Banco Provincia
de Buenos Aires

A auséncia de um banco de
desenvolvimento na Argentina e a escolha
do Banco Provincia de Buenos Aires

Diferentemente do Brasil, na Argentina ndo ha um banco nacional de desenvolvimento
de referéncia. Isso nem sempre foi assim: em 1944, o Banco de Crédito Industrial (BCI)
foi criado com fundos fornecidos pelo Banco Central da Republica Argentina (BCRA)
visando conceder empréstimos de médio e longo prazo para ampliar o nimero de
empresas industriais e modernizar as ja existentes (Golonbek, [2008]).

Em 1970, o BCI tornou-se o Banco Nacional de Desenvolvimento (BaNaDe), em uma
tentativa do Estado de relangar um instrumento destinado a financiar investimento em
industrias basicas e em obras de infraestrutura energética. Entendia-se que era essen-
cial expandir as fontes de financiamento, substituindo o mecanismo “tradicional” de re-
descontos do BCRA por uma diversidade de modalidades de captagdes: contribui¢cdes
do Tesouro Nacional, captagéo de depdsitos e operagdes no mercado de capitais em
nivel local e em nivel internacional. O valor e o resultado da experiéncia concreta des-
sa instituigdo ainda s3o objeto de debate. Golonbek ([2008]) afirma que a atuag&o do
banco no mercado de créditos destinados a projetos industriais e de infraestrutura foi
ativa e importante, embora a instabilidade econémica tenha prejudicado suas ativida-
des, causando graves perdas.

A partir da ditadura civil-militar (1976-1983) e, mais decididamente, a partir da década
de 1990, impds-se o paradigma liberalizante. Em 1977, foi aprovada a nova Lei das
Entidades Financeiras, que ndo contempla a figura de banco de desenvolvimento e
impde aos bancos publicos as mesmas exigéncias dos bancos privados em matéria
de capital minimo e relagdes técnicas de solvéncia e liquidez. As taxas de juros no-
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minais foram desregulamentadas, a captacéo de recursos no mercado internacional
foi incentivada e ocorreu um processo de centralizagéo e estrangeirizagao do sistema
bancario comercial (Golonbek, [2008]).

0 BaNaDe sofreu intervengdo em 1990 e foi fechado definitivamente em 1993. Em
seu lugar, foi criado o Banco de Inversién y Comercio Exterior (Bice), com uma escala
operacional mais limitada e focado, como o préprio nome indica, no aumento da ca-
pacidade exportadora das empresas. De acordo com dados oficiais do Banco Central
da Republica Argentina (BCRA), atualmente o BICE ocupa a 232 posi¢&o no ranking de
ativos do sistema financeiro argentino e a 252 posi¢ao no ranking de empréstimos,
ainda atrds de outros seis bancos publicos.*

A principal fonte de financiamento dos bancos publicos argentinos é a captagéo de
depésitos a vista, o que nos permite afirmar, de inicio, que a Argentina ndo conta com
um banco de desenvolvimento tipico. O que a Argentina tem, em linha com as ten-
déncias globais identificadas anteriormente, sdo instituigbes que cumprem a dupla
funcédo de atuar como bancos comerciais e de financiar o desenvolvimento produtivo.

0 Banco Provincia de Buenos Aires foi escolhido para a analise devido a sua relevancia
como agente de desenvolvimento regional. Vale ressaltar que a provincia de Buenos
Aires concentra 38% da populagdo, metade da atividade industrial e mais de um tergo
do produto interno bruto (PIB) e das exportagdes do pais (Centro..., [202-]). Parado-
xalmente, é um estado relativamente pobre, visto que é a provincia que conta com o
menor recurso tributario per capita,® devido a forma de distribuigdo dos recursos tribu-
tarios de origem nacional entre as provincias (Giménez, 2023). Diante desse cendrio,
o BPBA tem o papel de reforgar a capacidade de intervengao do Estado na economia
por meio do crédito. Os empréstimos desembolsados em 2024 (que, como veremos,
ndo sdo financiados com aportes do Tesouro, nem nacional, nem provincial) sdo o
triplo das transferéncias do governo provincial para o setor privado, e representaram
mais de um quarto do orgamento provincial total.

4 Esses seis bancos sé@o o Banco Nacién e cinco provinciais: Banco Provincia de Buenos Aires, Banco de
Cérdoba, Banco Ciudad, Banco Provincia del Neuquén e Banco da Pampa.

5 Cdlculo préprio com base em dados dos Recursos Tributarios de Origen Nacional (RON) e dos Recursos
Tributarios de Origen Provincial (TOP) de 2023 (Informacion ..., [202-]) e do Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (Argentina, 2023).

6 Como referéncia, a concesséo de créditos pelo Banco Nacion representou 75% das transferéncias do
governo federal para o setor privado e 15% do orgamento total. Além disso, enquanto a carteira de crédito
do Banco Nacién representa 38% de seus ativos, no Banco Provincia essa relagao chega a 46%. Calculos
proprios com base em dados de Argentina (2026), Balances trimestrales ([2026]), BPBA ([2025]; 2025),
Banco de la Nacion Argentina ([2025]) e Gobierno de la Provincia de Buenos Aires (2025).
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0 Banco Provincia de Buenos Aires foi criado em 1822 como um banco de des-
contos de carater privado, embora promovido pelo Estado provincial, com o objeti-
vo de fomentar o comércio (BPBA, 1997). Em plena vigéncia do chamado “modelo
agroexportador”, durante seus primeiros cem anos o banco se inclinou ao fomento
da atividade agricola. Essa tendéncia foi sendo alterada a partir do processo de
industrializagéo por substituicdo de importagdes, que teve inicio apds a crise de 1930.
Com a chegada do governo peronista, o Estado assumiu um papel ativo no planeja-
mento do desenvolvimento.

Naquela época, o banco era uma sociedade mista, da qual o governo provincial
detinha parte das agdes e nomeava um tergco dos membros do conselho de ad-
ministragdo. Em 1943, a sociedade mista foi dissolvida e o banco passou a ser
propriedade integral do estado provincial, como continua até hoje. Em consonan-
cia com o governo nacional, o governo provincial assumiu uma “orientagdo produ-
tivista” (BPBA, 1998, p. 96) baseada na promoc¢ao da industrializagdo, e o Banco
Provincia foi uma parte decisiva da estratégia de politica econdmica. Incorporou,
além de seu tradicional apoio ao setor agricola, o fomento ao setor industrial. Em
um primeiro momento, o crédito foi direcionado tanto para pequenos e médios
produtores quanto para empresas industriais de maior porte.

A carteira de crédito atual

De acordo com os dados publicados pelo BPBA ([2025]), em junho de 2025 a car-
teira de crédito representava 46,3% do ativo do banco, no valor de § 7,9 trilhGes
(USS 6,6 bilhdes).” Praticamente todos os empréstimos eram destinados ao setor
privado ndo financeiro (99,5%).

A desagregacédo pelo prazo de vencimento dos financiamentos mostra que o Ban-
co Provincia fornece principalmente crédito de curto prazo: um quinto do crédito
total tem prazo de vencimento inferior a um més, trés quintos tém prazo inferior a
dois anos e apenas o quinto restante tem prazo superior a dois anos.

7 USS$ 1=231194, em cotag&o do dia 30 de junho de 2025.
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Grafico 4 ¢ Distribuicdo da carteira de crédito pelo prazo para
vencimento do Banco Provincia - junho de 2025
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Mais de 24 meses 22,8%
20,2% 1 més

11,7% 3 meses
24 meses 16,4%

12,3% 6 meses

12 meses

Fonte: Elaboragado prépria com base em BPBA (2025).

Quanto aos destinatdrios dos créditos do banco, de acordo com os dados de junho
de 2025, quase metade do saldo (48,9%) estava destinado a empresas, e o restante, a
individuos. Albano et al. (2023, p. 16, tradug&o propria) mostram que o perfil de crédito
mudou em relagédo a 2019, quando os empréstimos a empresas representavam apenas
28% do estoque: “em linha com as vertentes de fomento fiéis a tradigdo histérica do Ban-
co, desde o final de 2019 a énfase foi colocada no financiamento a produgdo’. Destaca-
-se que o setor de atividade que captou a maior parte do financiamento foi a indistria.

Grafico 5 ¢ Colocagdes em empresas por setor de atividade - 2020-2022

Construgdo 3% Outros

Servigos

36% Industria

Agropecudria 24%

26% Comércio

Fonte: Elaboragdo propria com base em Albano et al. (2023).
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Embora o balango ndo apresente uma maior abertura, o relatério anual de 2024
(BPBA, [2025]) oferece informagdes mais detalhadas sobre o crédito as empresas.
Nesse ano, foram concedidos $ 5,3 trilhdes (aproximadamente US$ 5,3 bilhGes) a
empresas, mas o saldo do crédito as empresas no fim do ano foi de $ 2,6 trilhdes
(USS 2,6 bilhdes). O fato de as colocagbes serem quase o dobro do estoque de fecha-
mento é um indicador adicional de que se trata de crédito de curtissimo prazo, ja que
grande parte venceu no mesmo ano em que foi concedido. De fato, 70% do crédito as
empresas corresponde a rubrica “desconto de duplicatas”, uma operagao tipica de
curto prazo, facilitando a obtengao de capital de giro das empresas.

Por outro lado, o relatério anual de 2024 mostra que 64,1% do crédito concedido a
empresas foi destinado a MPMEs. Albano et al. (2023) afirmam que 70% do crédito
concedido a empresas entre 2020 e 2022 correspondeu a “linhas brandas”, ou seja,
foi contratado com uma taxa de juros mais baixa do que a taxa de mercado, facilitada
pela vantagem fiscal que o BPBA tem em relagdo a outros bancos: a isengéo do im-
posto sobre a renda bruta, um imposto provincial.

Fontes de financiamento

A composigdo do passivo do Banco Provincia mostra que sua principal fonte de fi-
nanciamento é a captagdo de depdsitos, representando quase 90% do passivo em
junho de 2025, seguida pela rubrica “Outros passivos financeiros”, com somente 6,7%,
e “Outros passivos nao financeiros”, com apenas 3%, enquanto os demais componen-
tes ndo chegam a 1% (BPBA, 2025). Dos depdsitos, 80% correspondem ao setor priva-
do ndo financeiro, enquanto o restante corresponde ao setor publico, que se refere a
conta corrente do Tesouro provincial: ou seja, o Estado arrecada e, até o momento de
realizar as despesas correspondentes, deposita esse dinheiro no banco.

0 elevado peso dos depésitos do setor privado ou, em outras palavras, o baixo peso
relativo dos depésitos do setor publico é uma anomalia quando se compara o perfil
dos depésitos do BPBA com os outros bancos publicos mais importantes do pais.
Como se pode observar no Grafico 6, os depdsitos do setor publico ultrapassam 35%
do total dos depdsitos nos demais bancos selecionados.

Dado que os depdsitos do setor publico dependem do governo de cada provincia em
questdo (ou do Tesouro e outros 6rgaos nacionais, no caso do Banco de la Nacion
Argentina), a menor participagdo dos depoésitos do setor publico no BPBA pode ser
atribuida ao fato de que a provincia de Buenos Aires tem o menor recurso tributario per
capita. Portanto, o fato de o financiamento dos bancos publicos depender essencial-
mente da captagado de depdsitos faz com que as provincias com fisco relativamente
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mais pobres tenham, por sua vez, bancos publicos com capacidades de financiamen-
to mais restritas. Isso as leva a depender em maior medida dos depdsitos do setor pri-
vado, que se caracterizam por serem mais instaveis e pré-ciclicos: enquanto o banco
pode confiar que o governo, que é seu acionista, ndo retira os depdésitos de forma re-
pentina, ele ndo tem nenhuma garantia em relagéo aos depositantes do setor privado.

Grafico 6 ¢+ Depdsitos do setor publico sobre o total dos depdsitos -
junho de 2025

Banco Provincia del Neuquén
Banco Provincia de Buenos Aires

Fonte: Elaborag&o prépria com base em BPBA (2025), Balances Trimestrales ([2026]) e Entidades... ([202-]).

Em relagdo a principal fonte de financiamento, os depésitos do setor privado nao fi-
nanceiro, pode-se observar que eles se caracterizam por serem de prazo muito curto.
Do total de depésitos, 96,3% tém prazo inferior a um més, 3,1% tém prazo de até trés
meses, 0,5% tém prazo de seis meses e apenas 0,1% tém prazo de 12 meses ou mais.

Grafico 7 ¢ Distribuicdo dos depdsitos do setor privado pelo prazo para
vencimento dos financiamentos - junho de 2025

M1 més
M 3 meses
I 6 meses
M 12 meses
[ 24 meses
Mais de 24 meses

96,3%

Fonte: Elaboragdo propria com base em BPBA (2025).
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O risco de uma queda abrupta dos depdsitos — uma vez que estes sdo majoritaria-
mente do setor privado — deve ser amenizado pelo fato de que seu papel de agente
financeiro da provincia garante ao BPBA um financiamento de custo muito baixo pro-
veniente de depdsitos oficiais e judiciais, bem como por sua ampla base de clientes de
varejo, composta basicamente por funciondrios publicos e aposentados provinciais e
municipais que recebem seus saldrios por meio da entidade.®

O BPBA a luz da definigdo de banco de
desenvolvimento

O BPBA afasta-se da defini¢cdo do BD tipico tanto no que diz respeito a seu perfil de
crédito (de curto prazo, para pessoas fisicas e MPMEs), como a seu perfil de financia-
mento (depodsitos do setor privado). Essa ndo é uma tendéncia que tenha comegado
na década de 1970, como aconteceu com outros bancos. Seu esforgo para financiar a
produgédo desafia tanto seu desenho institucional histérico quanto o desenho norma-
tivo da Argentina e as tendéncias globais.

E importante destacar que a distribuigéo dos ativos por prazo para o vencimento do
financiamento difere muito da dos passivos: 54% da carteira de crédito tem prazo
de 12 meses ou mais, enquanto quase 96% dos passivos vencem em menos de um
més e 100% vencem em menos de seis meses. Observa-se um esforgo para financiar
o desenvolvimento produtivo, apesar das restri¢des do funding. Embora esse desca-
samento de prazos exista, a necessidade de mitiga-lo, além das condigbes macroeco-
némicas do pais, restringe ao curto prazo o crédito concedido. Isso limita sua capaci-
dade de atuar como um BD tipico com créditos de longo prazo.

Para mitigar o risco de descasamento de prazos, o BCRA atua como provedor de li-
quidez do sistema e como credor de ultima instancia. De um lado, os bancos contam
com uma janela de liquidez, a facilidade permanente de crédito via operacdes de re-
compra (pases ativos). De outro, o estatuto do BCRA permite prestar assisténcia dire-
ta a uma instituigdo financeira em caso de iliquidez passageira. Enquanto os pases
ativos sdo uma ferramenta rotineira de politica monetdria (para regular as taxas e a
liquidez sistémica), a assisténcia extraordinaria é destinada a sustentar bancos com

8 0 Banco Provincia atua como agente financeiro da provincia e recolhe impostos e obrigagdes provinciais em
nome desta. E o agente pagador exclusivo da provincia, gerencia o pagamento dos sal4rios dos funcionérios
publicos, das aposentadorias e das pensdes, bem como os pagamentos aos credores da provincia. No
BPBA, sdo realizados os depdsitos judiciais para casos nédo federais ordenados pelos tribunais provinciais.

Paulo Alexandre Francisco Castilho e Maria Monza



problemas de liquidez - instrumento utilizado na crise de 2002 por diversos bancos,
inclusive o Banco Provincia.

Nos relatérios monetarios do BCRA ([20--]), observa-se esterilizagdo persistente de
liquidez por meio de passivos remunerados (pases passivos), 0 que torna os pases
ativos uma ferramenta de uso pouco frequente. Em outras palavras, eles ndo cum-
prem a fungéo de injetar liquidez no sistema financeiro, mas atuam apenas como
um teto para o corredor de taxas de juros (nos momentos em que a politica mone-
taria adota essa forma). A escassa profundidade do mercado de crédito e a gestdo
de liquidez necessaria para sustentar a taxa de politica em um contexto de financia-
mento do Tesouro pelo BCRA levam os bancos a preferirem passivos remunerados
do setor publico (BCRA/Tesouro) pela combinag&o de rendimento, baixo risco, baixa
duragéo e alta liquidez.

Licoes aprendidas e
recomendacoes de politica

A partir do que foi visto anteriormente, fica claro que os casos do BNDES e do BPBA
sdo bem diferentes. O BNDES continua a ser financiado com recursos fiscais de longo
prazo e a investir em grandes projetos, como novas infraestruturas para a transigcao
energética, mas com o desafio de encontrar funding com taxas mais atraentes do que
a TLP. O BPBA, embora procure ser um agente de desenvolvimento diante da falta na
Argentina de um BD propriamente dito, tem uma estrutura de funding inadequada para
oferta de créditos de longo prazo.

As recomendacdes que se seguem sdo no sentido de convergir para o que seria
um tipico BD, mais proximo da visdo desenvolvimentista, a partir de sugestdes
relacionadas a fonte de financiamento, aliviando as restrigdes atuais ao crédito
de longo prazo.

Para ambos os casos, deve-se observar que existem arranjos mais heterodoxos
(ndo ligados a visdo convencional) de captagdo com o publico que podem viabilizar
um funding estével e atrativo. O Banco de Desenvolvimento da China (CDB, do in-
glés Chinese Development Bank), por exemplo, € financiado com emissdes de titulos
no mercado, mas que contam com um apoio estatal implicito, j& que sdo comprados
pelos bancos publicos. Isso sustenta a demanda por esses titulos e contribui com es-
tabilidade e escala para o financiamento do CDB (Chandrasekhar, 2016). Um outro
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exemplo é o Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW), da Alemanha, que conta com a
garantia do Tesouro alem&o determinada por lei para as dividas do banco (BNDES,
2024). Em paises com taxa de juros relativamente mais alta, como no caso do
Brasil, os titulos do BNDES deveriam contar com um subsidio, ou com imunidades
tributdrias garantidas em lei, visando permitir uma captagdo mais baixa do que a
taxa de juros do mercado.

A solugdo, da atual gestdo do BNDES, de encontrar fontes alternativas para contor-
nar a limitagdo da TLP, tem se mostrado eficaz para permitir o aumento da carteira
de empréstimos e deve ser aprofundada. Entretanto, dada a dependéncia dos fun-
dos tematicos de atores externos ao BNDES, esse tipo de funding pode ser afetado
pelo ciclo politico. Uma solugéo evidente, ainda que politicamente desafiante, é o
retorno da remuneracao do FAT pela TJLP, e ndo sé parcialmente, como se consegue
no “FAT-flex". No caso do Banco Provincia ou, mais precisamente, da Argentina, é
necessario repensar o arcabougo institucional, que atualmente ndo admite a figura
do banco de desenvolvimento.

0 mercado de capitais na Argentina é de baixo volume de crédito, com forte concen-
tragdo de passivos de prazo muito curto. Do lado dos ativos bancérios, uma parte
relevante permanece em instrumentos do BCRA/Tesouro com alto grau de liquidez,
uma vez que a volatilidade macroecondmica e os esquemas de esterilizagdo reforgam
a preferéncia dos bancos por esses ativos. Em contrapartida, as linhas de crédito com
prazo residual superior a dois anos sdo minoritarias. E verdade que, além do desenho
institucional, a alta inflagdo leva a adogao de taxas de juros nominais elevadas, o que
dificulta a existéncia de crédito de longo prazo. Mas, mesmo no periodo de alto cresci-
mento econdmico entre 2003 e 2012, quando a inflagdo e as taxas de juros ndo eram
tdo altas como nos ultimos anos, a principal forma de financiamento foi o autofinan-
ciamento das empresas, revelando um sistema de crédito que ndo corresponde as
necessidades destas (Cuattromo; Serino, 2010; Pastrana, 2021).

Nesse sentido, propde-se uma reforma da lei das instituigdes financeiras, criando
duas novas figuras. Por um lado, a volta de um banco de desenvolvimento, com
financiamento publico e foco em crédito de longo prazo para projetos estratégicos.
Por outro, o retorno de bancos publicos (comerciais) que, como o Banco Provincia,
captam depdsitos e se concentram no eixo da inclusdo financeira, mas que, para
cumprir melhor seu papel, devem ter algumas diferengas na regulamentagdo em
relagdo aos bancos privados, especialmente no que diz respeito as exigéncias de
reservas minimas.

Quanto a fonte de financiamento do BD, propde-se estabelecer algum fundo fiscal ou
parafiscal. Uma sugestédo é que uma porcentagem da carteira do Fundo de Garantia
de Sustentabilidade (FGS) seja destinada ao funding. O FGS é um fundo do Estado,
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constituido no momento da renacionalizagdo do sistema de aposentadorias, com os
recursos que eram gerenciados pelas administradoras de fundos de penséo. Como a
Argentina tem um sistema de reparti¢éo, na pratica o FGS nao é utilizado para o paga-
mento de aposentadorias (que sdo financiadas com as receitas da previdéncia social
e outros recursos tributdrios),” mas constitui hoje uma ferramenta macroeconémica
por meio da qual o Estado intervém no mercado de divida (Fondo..., 2018). De qualquer
forma, por se tratar de um estoque, e ndo de um fluxo, em uma segunda etapa seria
necessario estabelecer uma receita, que poderia ser uma porcentagem das contribui-
¢Oes patronais (como é o FAT).

Mesmo na auséncia de um banco nacional de desenvolvimento, € importante que as
regulamentagdes do BCRA incentivem os créditos de longo prazo por parte dos ban-
cos publicos, como o BPBA. Diamond (1961) destaca que os depdsitos a vista, ainda
que sejam passiveis de retirada no curto prazo, na pratica constituem uma reserva a
partir da qual os bancos podem emprestar, inclusive a longo prazo, se o banco central
diferenciar as reservas compulsérias e a politica de redesconto para esse segmento
de crédito. Outra opgdo, que ja foi implementada em algumas ocasides pelo BCRA
(2018), é estabelecer que uma determinada porcentagem dos depdsitos do setor pri-
vado nao financeiro em pesos seja destinada a créditos para aquisi¢do de maquinas
ou construgdo de instalagdes produtivas, com prazo minimo de 36 meses e com sub-
sidio de taxa de juros por parte do Tesouro Nacional.

Por fim, para que o BPBA ou algum outro banco publico argentino atue de forma
semelhante a de um banco de desenvolvimento, também é necessaria a formacgao
de mao de obra com expertise em investimentos de longo prazo. Uma sugestéao
para o treinamento dos funcionarios dos bancos é a colaboragdo mutua dos BDs
remanescentes da América Latina cuja visdao ainda se mantém mais proxima a de-
senvolvimentista, como o BNDES.

Conclusao

A atividade tipica de um BD é fomentar o investimento de longo prazo — o que exige
um grande volume de capital e m&do de obra especializada — de forma condizente com
a visdo desenvolvimentista e com importantes efeitos secunddrios. Entretanto, nas

9 Com excegédo dos beneficios reconhecidos pela Lei 27.260, conhecida como “Reparagdo histérica”
(Argentina, 2016).
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ultimas décadas a visdao convencional tem ganhado proeminéncia, com a alteragéo do
enfoque para uma atuagao residual dos bancos publicos em relagdo aos privados. Em
relacdo ao funding, a mudanca é percebida em uma dependéncia maior de captagoes
junto ao publico, remuneradas a taxas de juros do mercado, em vez de fundos fiscais
ou parafiscais, remunerados a taxas mais brandas e estaveis.

O BNDES é um caso notavel em que suas operagdes ativas condizem mais com uma
visdo desenvolvimentista, ainda que, com as reformas a partir de 2018, o seu passivo
tenha sofrido a influéncia da visdo convencional, com ampliagdo das capta¢des com
o publico e remuneradas a taxas de juros de mercado. O caso da Argentina, por sua
vez, sem um BD tipico, condiz com a visdo convencional, e mostra como o investimen-
to de longo prazo néo é algo garantido pelo livre mercado.

Sugere-se, neste artigo, retomar a visdo desenvolvimentista. No caso do BNDES, a es-
tratégia de captar fontes alternativas tem se mostrado efetiva, mas pode ser impacta-
da pelo ciclo politico. Uma solu¢édo de longo prazo é que o FAT volte a ser remunerado
pela TJLP ou algum arranjo semelhante. No caso da Argentina, a lei das instituigdes
financeiras deve ser reformada para contemplar a figura de um banco de desenvolvi-
mento, juntamente com um funding adequado para as operagdes de longo prazo, e para
permitir incentivos e garantias aos bancos publicos comerciais, como o BPBA, para que
possam emprestar a longo prazo sem comprometer o balango financeiro da instituigao.
Por fim, para suprir a caréncia de mais de trés décadas sem um banco de desenvolvi-
mento, o BNDES poderia cooperar com a Argentina na formagao de méo de obra com
expertise em projetos de longo prazo.
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Resumo:

0 artigo examina os fluxos de financiamento climatico voltados ao setor agricola brasileiro e
demais usos da terra, evidenciando o descompasso entre o papel do setor nas emissdes nacio-
nais e na conversao de ecossistemas, com impactos sociais e ambientais relevantes, e o perfil
dos recursos mobilizados. Apesar do crescimento expressivo do financiamento climatico, em
ambito global e nacional, a alocagdo ainda parece favorecer setores ja consolidados. Persiste
uma lacuna significativa no financiamento a produgdo de alimentos e a outras cadeias da so-
ciobiodiversidade. Para que o Brasil alinhe de forma coerente seus instrumentos financeiros aos
compromissos do Acordo de Paris e aos objetivos da Agenda 2030, é imprescindivel ir além: é
necessario fortalecer a governanga e a transparéncia dos fluxos climaticos, com critérios claros,
verificaveis e orientados ao impacto. A realizagdo da COP 30 no Brasil representa uma oportu-
nidade histérica para que o pais lidere a construgao de um novo paradigma de desenvolvimento
climatico, com os sistemas alimentares saudaveis, sustentaveis e biodiversos no centro do de-
bate global de transigéo e justica climaticas.

Palavras-chave: financiamento climatico; agricultura sustentavel; sociobiodiversidade;
justica climatica.

Resumen:

Este articulo examina los flujos de financiamiento climatico dirigidos al sector agricola brasi-
lefio y a los demas usos de la tierra, evidenciando el desajuste entre la relevancia del sector
en las emisiones nacionales y en la conversién de ecosistemas —con impactos sociales y am-
bientales significativos—y el perfil de los recursos movilizados. A pesar del crecimiento expre-
sivo del financiamiento climético, tanto a nivel global como nacional, la asignacién aun parece
favorecer sectores ya consolidados. Persiste una brecha significativa en el financiamiento a la
produccion de alimentos y a otras cadenas de la sociobiodiversidad. Para que Brasil alinee de
manera coherente sus instrumentos financieros con los compromisos del Acuerdo de Paris y
con los objetivos de la Agenda 2030, es imprescindible ir mas alla: es necesario fortalecer la
gobernanza y la transparencia de los flujos climaticos, con criterios claros, verificables y orien-
tados al impacto. La realizacion de la COP 30 en Brasil representa una oportunidad histérica
para que el pais lidere la construccion de un nuevo paradigma de desarrollo climatico, con sis-
temas alimentarios saludables, sostenibles y biodiversos en el centro del debate global sobre
transicién y justicia climaticas.

Palabras clave: financiamiento climatico; agricultura sostenible; sociobiodiversidad;
justicia climatica.
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Introducao O

Segundo relatério recente da Comissdo Econdmica para a América Latina e o
Caribe (Cepal), a regido enfrenta trés armadilhas estruturais que limitam seu desen-
volvimento: a baixa capacidade de crescimento econdmico, a persisténcia de profun-
das desigualdades e a fragilidade institucional. Dessa forma, para superar esses blo-
queios, a Cepal defende a necessidade de transformacgdes estruturais abrangentes,
que envolvam a sofisticagdo e a diversificagdo da base produtiva, com énfase em
setores estratégicos, a redugao das multiplas desigualdades e a promogédo de maior
mobilidade social. O relatério também ressalta a importancia de considerar a sustenta-
bilidade ambiental e o enfrentamento das mudangas climaticas eixos centrais de uma
agenda de desenvolvimento inclusiva e resiliente (Cepal, 2024; Salazar-Xirinachs, 2023).

Ademais, destaca-se ainda a necessidade e a urgéncia de uma transigédo acelerada
para uma economia de baixas emissdes de carbono. Isso porque, entre 2000 e 2014, a
descarbonizagéo global avangou a uma taxa média de 0,7% ao ano — ritmo que dobrou
apos o Acordo de Paris (2015). No entanto, a América Latina e o Caribe ndo acom-
panharam essa aceleragdo. Embora mantenham o nivel de emissdes por unidade de
produto interno bruto (PIB) préximo a média mundial, a regido apresentou relativa de-
saceleragao no ritmo de redugdo das emissdes apds 2015 (Cepal, 2024; IPCC, 2023).

Entre os setores considerados estratégicos para promover um “grande impulso para
a sustentabilidade”, a Cepal destaca a bioeconomia e a agricultura sustentavel orien-
tadas para a seguranga e a soberania alimentar. Essa abordagem se contrapde ao
modelo agricola predominante nos paises da regido, em especial no Brasil, que ainda
se baseia em cadeias produtivas pouco diversificadas, mesmo que sejam inovadoras
no uso de tecnologias com o chamado efeito poupa-terra, apresentando baixa agre-
gagado de valor local e forte dependéncia de commodities. Além disso, a dindmica
da economia do setor agricola também reproduz desigualdades histéricas ao excluir
povos indigenas, comunidades tradicionais e outros grupos de agricultores familiares
das principais dindmicas de mercado, do acesso a politicas de financiamento e de
oportunidades de desenvolvimento produtivo.

Nesse contexto, a promogao de uma agricultura sustentdvel, que garanta uma pro-
dugao mais diversificada e adaptada aos territérios, representa uma alavanca para o
desenvolvimento da regido. Alinhada a isso, a agenda se mostra estratégica para
promover, em ambito local e global, a soberania e a seguranga alimentar e nutricional,
bem como o enfrentamento dos impactos das mudancgas climaticas e da erosdo da
biodiversidade, cujos principais vetores estdo diretamente relacionados as atuais pra-
ticas e dindmicas agricolas.
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Assim, é importante avaliar o desafio ligado ao financiamento dessa transicéo, que é
especialmente sensivel, tendo em vista um cenario de aumento da divida e de baixa
taxa de crescimento econdmico dos paises da regido da América Latina e Caribe, ce-
nério esse atrelado a condigGes internacionais mais restritivas (Cepal, 2024). Nesse
sentido, este artigo pretende investigar o atual estagio dos fluxos de financiamento
climatico para a transigao agricola sustentavel e outros setores relacionados ao uso
da terra no caso brasileiro.

0 artigo adota uma abordagem metodoldégica qualitativa, de carater interdisciplinar,
estruturada a partir de pesquisa bibliografica e documental, para a identificagdo dos
principais conceitos analisados, contemplando tanto produgdes académicas de re-
feréncia quanto estudos mais recentes disponiveis em plataformas e bancos de da-
dos nacionais e internacionais. Também s&o utilizados dados sobre financiamento
climatico, disponibilizados pelo Governo Federal e por outras organizagdes publicas e
privadas que atuam com a agenda.

O artigo estd estruturado em quatro segdes, incluindo esta introdugéo e as conside-
ragOes finais. A segunda segdo discute a importancia da transi¢cdo do setor agricola
na agenda do desenvolvimento do Brasil e de toda a América Latina e do Caribe, con-
siderando sua relevancia para o enfrentamento da emergéncia climatica, a contengao
da eroséo da biodiversidade e a promogao de seguranga alimentar e nutricional. Na
terceira segdo, é feito um panorama sobre o financiamento climatico, abordando os
instrumentos internacionais e as politicas publicas nacionais, analisando-se os fluxos
desse financiamento no contexto brasileiro, em especial para a agenda agricola. Por fim,
sdo sintetizadas as reflexdes desenvolvidas ao longo do texto e apontados os principais
desafios e oportunidades relacionados a essa agenda no contexto brasileiro.

Revisao tedrica: o papel do
setor agricola nos desafios do
desenvolvimento sustentavel

A agricultura ocupa uma posigao paradoxal no contexto das mudangas climaticas e
da crise socioambiental global: ela é simultaneamente causa, vitima e potencial solu-

Maria Julia Alves de Pinho e Cristhiane Oliveira da Graga Amancio



¢do. Em uma perspectiva global, o setor agropecudrio e o uso da terra’ respondem por
cerca de 22% das emissdes anuais de gases de efeito estufa (GEE), principalmente
em fungdo do desmatamento, das praticas convencionais de manejo do solo, do uso
intensivo de insumos quimicos e das emissdes entéricas de metano decorrentes da
pecuéria (IPCC, 2023). No Brasil, esse percentual é ainda mais elevado, dado que os
setores de uso da terra e agropecudria representam 74% das emissdes brutas nacio-
nais, impulsionadas sobretudo pela expanséo da fronteira agricola sobre a Amazonia
e o Cerrado (Tsai et al., 2024).

A expansdao da pecuadria e a conversao de terras para monocultivos também exercem
um papel central na crise de erosdo da biodiversidade. O Brasil enfrenta um processo
acelerado de degradacao de seus biomas. Embora o desmatamento tenha caido na
Amazonia (-50%) e na Mata Atlantica (-59%) em 2023, outros biomas sofreram pres-
sOes intensas no periodo entre 2018 e 2023: o Cerrado perdeu 65,9% de vegetacgao;
o Pantanal, 58,4%; o Pampa, 19,7%; e a Caatinga, 18,2%. Ao todo, o pais sofreu redugdo
de 33% da vegetacdo nativa nos ultimos 38 anos. No Cerrado, por exemplo, um dos
biomas mais ameagados, a expansdo agricola é responsavel por mais de 98% das
perdas de espécies potenciais (Machado et al., 2024; Rabeschini et al., 2025).

Essa eroséo afeta de forma dramatica a biodiversidade agricola ou alimentar, também
chamada de agrobiodiversidade, ligada a variedade de espécies de plantas, animais
e outros organismos utilizados para alimentagdo (FAO, 2019). Esse conceito esta no
centro da agenda dos sistemas alimentares sauddveis e sustentaveis, que buscam
equilibrar a produgao de alimentos com a conservacgao dos ecossistemas, a redugao
de impactos ambientais e a valorizagdo dos saberes tradicionais e préticas culturais
associadas a alimentagéo (HLPE, 2020).

De acordo com o relatério O estado da biodiversidade mundial para alimentacédo e agri-
cultura, publicado pela FAO (2019), das mais de 6 mil espécies de plantas cultivadas
para alimentag&o, apenas nove respondem por 66% de toda a produgéo agricola mundial.
Além disso, cerca de 90% da dieta global esta baseada em 15 culturas, sendo trigo,
milho e soja responsaveis por metade do consumo mundial. Agravando esse padrao
de alta concentragédo, cinco paises fornecem mais de 60% dos alimentos disponi-
veis globalmente. Esse cenario configura o que Abramovay et al. (2024) denominam
como “triplice monotonia do sistema agroalimentar”, fenébmeno que envolve a ho-
mogeneizagao dos sistemas de produgao, comercializagdo e consumo, o que limita

1 Esses setores - inclusive florestas e pesca — também s&o denominados, em conjunto, como Afoluy, sigla
em inglés para agriculture, forestry and other land use.
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as opgdes nutricionais e culturais e compromete a resiliéncia dos sistemas produti-
vos diante da crescente volatilidade climatica, sanitaria e geopolitica.

No caso dos sistemas alimentares — que abordam todo o conjunto de atividades, pro-
cessos e relagdes que envolvem, além da producgéao, o processamento, a distribuicao,
a comercializagdo, o consumo e o descarte de alimentos —, a nova edigao do relatério
da Comiss&o EAT-Lancet (Rockstrom et al., 2025) alerta que o setor é atualmente o
principal responsavel pela transgressao das fronteiras planetarias. Os sistemas ali-
mentares respondem por cerca de 30% das emissées globais de GEE, lideram a perda
de biodiversidade, a degradacgao dos solos e a sobrecarga dos ciclos de nitrogénio e
fésforo.? Ao mesmo tempo, perpetuam desigualdades estruturais, ja que apenas 1%
da populagao mundial vive em condigOes alimentares sustentdveis, enquanto os 30%
mais ricos concentram mais de 70% dos impactos ambientais atrelados a alimenta-
¢do. A Comisséo enfatiza que nao havera sadde humana sem saude planetaria, e que
dietas inadequadas ja causam mais mortes precoces do que tabaco, alcool e drogas
combinados (Rockstrom et al., 2025).

Diante desse cenario, o relatério EAT-Lancet propde uma transformagao alimentar pro-
funda e inadidvel, estruturada em trés frentes interdependentes: mudanca global de
dietas para padrées mais sauddveis e sustentéveis,® reformas na produgio agricola,
com valorizagao da biodiversidade, intensificagdo sustentavel e fim da dependéncia
de monoculturas, e reducdo pela metade das perdas e desperdicios. A publicagdo
também reforga que nenhuma transigao sera bem-sucedida sem justica social, redis-
tribuicdo de responsabilidades e acesso equitativo a dietas adequadas.

Para que isso seja possivel, essa “grande transformacao alimentar” exige agédo coor-
denada de governos, empresas e sociedade civil, e é essencial para atingir os ob-
jetivos de desenvolvimento sustentavel (ODS), cumprir o Acordo de Paris e evitar
colapsos ambientais irreversiveis. Nesse sentido, fica evidente que os sistemas ali-
mentares configuram tanto desafios quanto oportunidades para o enfrentamento das

2 Apesar desses impactos, apenas 3% do financiamento publico é direcionado aos sistemas alimentares,
um volume 22 vezes menor do que o destinado aos setores de energia e transporte (Global Alliance for the
Future of Food, 2022).

3 A Comissdo EAT-Lancet recomenda um padrao alimentar denominado “dieta da salude planetéria”, que
sugere que metade das refeigdes seja composta por vegetais e frutas, enquanto a outra metade deve
incluir grdos integrais, leguminosas, castanhas e 6leos saudaveis, com pequenas porgdes opcionais de
proteinas animais como carnes, peixes, ovos e laticinios. A comissao reconhece que essas mudangas
devem considerar os contextos culturais e regionais, isto é, em algumas areas, especialmente onde ha
inseguranga alimentar, a proteina animal continua essencial para a nutrigdo, ao passo que em paises com
excesso de consumo o desafio é justamente promover a moderagao (Rockstrom et al., 2025).
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emergéncias climaticas, sendo, portanto, centrais no delineamento das contribui¢cdes
nacionalmente determinadas (NDC, do inglés nationally determined contributions).

O Brasil abriga 20% de toda a biodiversidade do planeta, o maior nimero de espécies
de flora e seis biomas excepcionais, apresentando um potencial extraordindrio para
desenvolver sistemas alimentares altamente biodiversos, baseados em cultivos na-
tivos e adaptados aos contextos locais. No entanto, conforme estudo que analisou
padrdes alimentares no pais, por meio da Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF/
IBGE 2017-2018), o que se verifica ndo é diferente do que ocorre em ambito global, ou
seja, uma baixa disponibilidade domiciliar de alimentos da biodiversidade local, espe-
cialmente frutas e hortaligas nativas (Silva et al., 2023).

0 estudo também destaca que a predominancia de sistemas alimentares industria-
lizados e a concentragdo produtiva em commodities, como milho e soja, tém leva-
do a erosao da agrobiodiversidade, a homogeneizagéo das dietas e ao aumento do
consumo de ultraprocessados, associados a doengas cronicas e maiores impactos
ambientais, bem como aponta a necessidade de politicas publicas que fortalegam a
agroecologia, a agricultura familiar e a reintrodugé@o de espécies nativas nas dietas,
conciliando salde, cultura alimentar e sustentabilidade (Silva et al., 2023).

Além disso, o modelo agricola atualmente predominante no pais apresenta baixa efi-
ciéncia no uso da terra e dos recursos naturais, promovendo o uso extensivo do solo
em detrimento da produtividade por hectare e da diversificagdo produtiva. A cadeia
da soja é um dos exemplos mais emblematicos desse paradigma: entre 1993 e 2023,
a produtividade da soja cresceu 61%, enquanto a area plantada aumentou 317%, e o
volume total de produgao teve um salto de 573%. Esse crescimento, entretanto, veio
acompanhado de uma intensificagdo desproporcional do uso de insumos, isto é, a
aplicagao de fertilizantes cresceu 734%, e o uso de agrotoxicos teve um aumento ain-
da mais expressivo, chegando a 2.019% (Instituto Escolhas, 2025).

Considerando o uso geral, em 2023 o Brasil aplicou cinco vezes mais agrotéxicos e o
dobro de fertilizantes por hectare em relagédo a 1993, com o Unico objetivo de manter
a produtividade. O resultado disso é um aumento nos custos de produgdo. Enquanto
em 1993 eram necessdrias 11 sacas de soja por hectare para cobrir os gastos dos
produtores com sementes, agrotoxicos e fertilizantes, em 2023 esse nimero saltou
para 23 sacas, corroendo a renda dos produtores e aumentando a dependéncia de
insumos externos (Instituto Escolhas, 2025).

Em comparacgao a esfera internacional, o Brasil lidera em ineficiéncia no uso desses
insumos, sendo o maior consumidor mundial de agrotoxicos: 22% do total global. Em
2022, o pais usou, por area plantada, mais que o dobro da Argentina e quatro vezes
mais que os Estados Unidos. Em relagé@o aos fertilizantes, a situagéo é semelhante:
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o Brasil produziu apenas 239 sacas de soja por tonelada de fertilizante contra 1.144
nos Estados Unidos e 2.116 na Argentina. Quanto as sementes, ha uma dependéncia
quase integral das transgénicas, que responderam por 93% das cultivadas em 2023
(Instituto Escolhas, 2025).

Esse padrao produtivo também torna o pais ainda mais vulneravel as oscilagoes do
mercado internacional de commodities e aos efeitos das mudangas climaticas. Além
disso, a dependéncia de pacotes tecnoldgicos controlados por poucas corporagdes
aumenta a exposigao dos agricultores aos custos crescentes de insumos importados.

Os dados mais recentes da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) mostram a urgén-
cia dessa transigdo também a partir dos indices relacionados a segurancga alimentar e
nutricional. Em 2024, estima-se que 8,2% da populagdo mundial enfrentou fome e cerca
de 28%, aproximadamente 2,3 bilhées de pessoas, vivenciaram inseguranga alimentar
moderada ou grave, de forma mais prevalente em areas rurais e afetando mais mulheres
do que homens. Embora tenha havido uma redugéo na taxa global de fome, inclusive
na América Latina e no Caribe, e em especial no Brasil — que deixou o Mapa da Fome
da ONU em 2025 —, os numeros ainda séo inaceitdveis, sendo também observavel um
aumento constante da fome na Africa e na Asia Ocidental, incluindo muitos paises afe-
tados por crises alimentares prolongadas (United Nations, 2025; FAO et al., 2025).

Outro ponto de destaque é a persisténcia de elevadas cargas de desnutricdo entre
mulheres e criangas, com diversidade alimentar inadequada para ambos os grupos.
Ainda que a proporc¢ao de paises com precgos de alimentos anormalmente altos tenha
recuado de 60% (2022) para 50% (2023), esse patamar continua mais de trés vezes
superior ao observado no periodo anterior a pandemia. Ao mesmo tempo, o gasto pu-
blico em agricultura aumenta anualmente, tendo alcangado US$ 701 bilhdes em 2023,
o que sinaliza ndo s6 a escala, mas também a necessidade de reorientagéo qualitativa
para resultados sociais, ambientais e de salde publica (United Nations, 2025).

Diante desse cendrio, Abramovay, Jaime e Favareto (2025) afirmam que o desafio con-
temporaneo ndo consiste apenas em ampliar a oferta de safras abundantes, mas em
repensar os fundamentos do sistema agroalimentar. Nesse sentido, soja, milho e trigo
continuardao a desempenhar um papel estratégico na alimentagdo humana e animal,
mas a expansao dessas culturas precisa ser urgentemente transformada com base
em trés desafios centrais: a integragdo da biodiversidade aos sistemas de producéo
agricola, recuperando a vida dos solos e o equilibrio ecossistémico; a transformacao
da produgéao animal, diversificando a base genética, melhorando o bem-estar dos ani-
mais e combatendo a utilizagdo massiva de antibiéticos; e a diversificagdo da dieta
e dos padroes de consumo, com redugdo gradual do consumo de proteina animal,
eliminagdo de ultraprocessados e valorizagédo de alimentos frescos, biodiversos e cul-
turalmente significativos (Abramovay; Jaime; Favareto, 2025).
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Em relagdo ao primeiro desafio, os autores reforgam o papel de destaque do Brasil como
pioneiro na pesquisa e aplicagédo de bioinsumos, que permitem reduzir a dependéncia
de agroquimicos caros e poluentes, ao mesmo tempo em que contribuem para restau-
rar servigos ecossistémicos e diminuir custos de producéo e dependéncia externa.

Por fim, também é importante destacar que, além de ser um dos principais vetores das
mudangcas climaticas, a produgao agricola também é um dos setores mais vulneraveis
aos seus efeitos. Isso porque eventos extremos, como secas, enchentes, ondas de ca-
lor e alteragdes nos regimes de chuva, comprometem a produtividade agricola, a qua-
lidade do solo e a seguranca hidrica, trazendo impactos mais severos sobre pequenos
agricultores, povos indigenas e comunidades tradicionais, que enfrentam barreiras de
acesso a crédito, infraestrutura, assisténcia técnica e seguros rurais (IPCC, 2023).

Dessa forma, a transigdo do setor agricola no Brasil é essencial para garantir a sus-
tentabilidade dos ecossistemas, a seguranga e a soberania alimentar, a resiliéncia e
a justica climatica, bem como para promover a saulde publica. Para isso é necessario
proteger os biomas, diversificar os cultivos e valorizar espécies locais e tradicionais,
ampliando a pluralidade de mercados e fortalecendo a agrobiodiversidade.

Essa transi¢cdo deve ter como foco central a transformacao estrutural da agricultura
de larga escala, responsdvel pelos maiores impactos ambientais e pela maior parti-
cipacdo nas emissdes nacionais. Alinhado a isso, o papel estratégico da agricultura
familiar, em especial a praticada por povos indigenas, quilombolas e outras comuni-
dades tradicionais, deve ser reconhecido e fortalecido no que se refere a construgdo
de modelos produtivos mais diversificados, resilientes e de baixo impacto. Essa abor-
dagem estd presente nas politicas publicas que internalizam os principais compro-
missos socioambientais assumidos globalmente pelo pais na agenda agricola, com
destaque para a Agenda 2030, da ONU, e o Plano Clima para Agricultura e Pecuaria.

No contexto da Agenda 2030 da ONU, as metas nacionais do ODS 2 reconhecem que
erradicar a fome e promover a agricultura sustentavel exigem o fortalecimento dos
modos de vida e de produgdo de pequenos agricultores, povos indigenas e comunida-
des tradicionais. Entre as estratégias, destaca-se o0 acesso a terra, crédito, mercados
institucionais e assisténcia técnica que respeite os saberes locais e incentive praticas
agroecoldgicas. Além dessas, tem-se a conservagao da agrobiodiversidade, por meio
de sementes crioulas, bancos comunitarios e manejo tradicional, que também é posta
como pilar fundamental (Brasil, 2023).

A mesma abordagem é observada no Plano Setorial de Mitigagao para Agricultura e
Pecudria do Plano Clima, um dos principais instrumentos brasileiros para implemen-
tacdo das metas climaticas estabelecidas na sua segunda NDC, submetida a Con-
venc¢do-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC). O plano,
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estruturado em conjunto por quatro ministérios — Ministério da Agricultura e
Pecuéria (Mapa), Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar (MDA),
Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA) e Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do
Clima (MMA) -, contempla agdes que envolvem a recuperagdo de areas degradadas,
a ampliagdo de praticas agroecoldgicas e de baixo carbono, o incentivo ao uso de
bioinsumos, a promogéo de sistemas integrados de produgéo, bem como medidas
voltadas a redugéo de perdas e desperdicios, a valorizagao da vegetacdo nativa e a
produgdo florestal e aquicola sustentével (Brasil, 2025).

Essas iniciativas buscam, de forma integrada, promover simultaneamente a mitigagédo
e adaptacgao as mudangas climaticas, a superagao das desigualdades sociais e terri-
toriais e a transigao para sistemas alimentares sustentaveis, mais diversos, resilientes
e alinhados a justica climatica. Contudo, o alcance efetivo desses objetivos depende,
de forma decisiva, da mobilizagdo de financiamento climatico em escala suficiente
para promover transformagdes produtivas na agricultura de larga escala e ampliar a
adocao de praticas sustentaveis, bem como para garantir a adaptagdo das comunida-
des mais vulnerdveis (Chiavari et al., 2025; FAO, 2019).

Financiamento climatico para a
transicao agricola sustentavel

Financiamento climatico

0 financiamento climatico é o conjunto de recursos financeiros, em nivel local, nacio-
nal ou transnacional, provenientes de fontes publicas, privadas ou alternativas, que
tém como objetivo apoiar agdes de mitigagdo e adaptagdo as mudangas climaticas.
Trata-se de um componente central dos acordos internacionais sobre o clima, incluin-
do a UNFCCC, o Protocolo de Quioto e o Acordo de Paris. Esses tratados reconhecem
a responsabilidade comum, porém diferenciada, entre os paises, destacando que as
nacdes historicamente mais emissoras e com maior capacidade econdémica devem
contribuir com apoio financeiro para os paises em desenvolvimento, mais vulnerdveis
aos impactos climéaticos e com menor capacidade de resposta (UNFCCC, [20257]).

Do ponto de vista instrumental, o financiamento climatico envolve uma variedade de
canais, mecanismos e fontes, com destaque para:
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mecanismo financeiro da convencgao, operado principalmente pelo Global
Environment Facility (GEF) e pelo Green Climate Fund (GCF), além dos fundos
especializados como o Fundo de Adaptacgéo (AF), Special Climate Change
Fund (SCCF) e Least Developed Countries Fund (LDCF);

recursos publicos bilaterais e multilaterais, mobilizados por governos e bancos
de desenvolvimento;

investimentos privados e blended finance, que combinam capital publico e privado;

subvencdes, empréstimos concessionais e garantias, entre outros instrumentos
financeiros destinados a reduzir riscos e atrair capital para projetos climaticos;

fundos tematicos e iniciativas de financiamento baseadas em resultados, como
pagamentos por servigos ambientais e mecanismos de Redugao de Emissdes
por Desmatamento e Degradag&o Florestal (REDD+).

0 Acordo de Paris reafirma o papel central dos paises desenvolvidos na mobilizagdo
desses recursos, reforgando a importancia de garantir previsibilidade, transparéncia
e equilibrio entre os fluxos destinados a mitigagao e a adaptagao. A Conferéncia das
Partes (COP) 29, realizada em 2024 em Baku, estabeleceu a nova meta quantificada co-
letiva, ou NCQG (sigla em inglés para new collective quantified goal), de US$ 300 bilhdes
anuais a serem mobilizados, com lideranga dos paises desenvolvidos, para a¢des clima-
ticas nos paises em desenvolvimento até 2035. Essa escala expande o compromisso
anterior, de US$ 100 bilhdes por ano (UNFCCC, 2025).

Esses recursos se somariam aos aportes de recursos domésticos de cada pais, publi-
cos e/ou privados, para viabilizarem o desenvolvimento verde e o enfrentamento da
crise climatica. Além disso, o acordo define um roteiro ambicioso, denominado “Baku
to Belém Roadmap to 1,3T”, que estabelece a meta de mobilizar USS$ 1,3 trilhdo por
ano até 2035 para financiamento climatico voltado aos paises em desenvolvimento,
consolidando um compromisso que viabilize agdes de baixo carbono e resiliéncia cli-
matica (UNFCCC, 2025).

Embora constitua um passo essencial na articulagédo financeira global para o clima,
muitos paises em desenvolvimento criticaram o valor de USS 300 bilhdes como insu-
ficiente e contestaram a dispersdo metodolégica dos fundos, como a inclusédo de em-
préstimos e garantias, sem distingdo clara entre recursos novos e adicionais (Alaysa;
Larsen, 2025). De fato, as projegbes indicam uma necessidade de recursos um pou-
co mais proxima da meta de US$ 1,3 trilhdo, estimando-se que seriam necessarios
USS 6,3 trilhdes ao ano, de 2024 a 2030, para que sejam mitigados os impactos das
mudangas do clima (Chiavari et al., 2025). Apenas para os paises em desenvolvimen-
to, a excegdo da China, seria necessario investir USS 2,7 trilhdes por ano para atingir
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as metas ambientais e climaticas, sendo USS 1,4 trilhdo proveniente de fontes nacio-
nais e USS 1,3 trilhdo, de investimentos estrangeiros (Alaysa; Larsen, 2025).

Por outro lado, a integrag@o entre politicas climaticas e de desenvolvimento nas NDCs
tem o potencial de promover, simultaneamente, a justiga social e o crescimento eco-
némico. De acordo com a Organizagéo para Cooperagéo e Desenvolvimento Econé-
mico (OCDE), essa estratégia poderia ajudar até 175 milhdes de pessoas a escaparem
da pobreza extrema até 2050, o que equivale a uma em cada cinco pessoas nessa
condicdo. Adicionalmente, a redugéo dos riscos de eventos climaticos extremos, além
de evitar perdas econémicas significativas, pode ter um efeito de ampliagéo de até 3%
do PIB global até 2050 e de até 13% até 2100 (OECD, 2025).

No caso brasileiro, o fortalecimento da NDC pode representar um investimento total de
RS 2,8 trilhGes até 2030, em comparagdo com o cenério atual, com ganho liquido
de mais de 2 milhGes de empregos ja em 2030 (Alaysa; Larsen, 2025), demonstrando
os cobeneficios socioecondmicos da transigao para uma economia de baixo carbono.

Nesse contexto, o financiamento climatico também se apresenta como uma estra-
tégia geopolitica e de justiga climatica, essencial para alinhar os fluxos financeiros
globais a uma trajetéria de desenvolvimento de baixa emissao e resiliente ao clima.

Instrumentos de financiamento climatico
no Brasil

No contexto brasileiro, os instrumentos financeiros voltados ao enfrentamento das
mudangcas climaticas sdo parte central da estratégia delineada na segunda NDC. O
documento ndo apenas explicita metas de redugédo de emissdes, mas também apre-
senta uma arquitetura institucional e financeira abrangente, que combina programas
setoriais, fundos publicos, instrumentos de mercado e mecanismos de financiamento
climatico. Esses elementos operam de maneira articulada, com o objetivo de viabilizar
a transi¢do para uma economia de baixo carbono e promover a resiliéncia climatica
em diferentes setores (Brasil, [20257]).

No que se refere as metas de redugédo das emissdes, a NDC brasileira é ousada, pois
prevé, em relagdo aos niveis de 2005, entre 59% e 67% de redugcdo de emissdes no
pais até 2035, com o compromisso de zerar as emissdes liquidas até 2050. Para o
setor agropecuario, a meta brasileira é de reduzir 30,7% das emissdes.

Para alcangar essas metas, a NDC brasileira conta com o Fundo Nacional sobre
Mudanga do Clima (Fundo Clima), que dispde de linhas reembolsaveis e ndo reem-
bolsaveis; os titulos soberanos sustentdveis, que canalizam recursos para agdes so-
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cioambientais; o programa Eco Invest Brasil, voltado a atragao de capital estrangeiro e
protegdo cambial; a Plataforma Brasil de Investimentos Climaticos e para a Transfor-
magao Ecoldgica (BIP), que conecta projetos sustentdveis a financiadores; e a Taxo-
nomia Sustentavel Brasileira, que orienta a alocagao de investimentos verdes.

Esses mecanismos sdo complementados por medidas fiscais da reforma tributaria de
2023, como incentivos a biocombustiveis e penalidades sobre produtos poluentes, bem
como pelo desenvolvimento do Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdes (SBCE) e
pela participagdo em transagdes internacionais de créditos de carbono no ambito do
Artigo 6 do Acordo de Paris. Também se destacam os aportes ndo reembolsaveis do
Fundo Amazénia, o proposto Fundo Florestas Tropicais para Sempre (TFFF, do inglés
Tropical Forest Forever Facility) e os programas do Banco Nacional de Desenvolvimen-
to Econdmico e Social (BNDES) voltados a transigéo ecoldgica (Brasil, [20257]).

Para o setor agropecuario, a NDC menciona, ainda, a implementagao de politicas pu-
blicas nacionais especificas, como o Plano Setorial para Adaptagao a Mudanga do Cli-
ma e Baixa Emiss&o de Carbono na Agropecuéria (Plano ABC+), o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), o Programa Bioeconomia Brasil
Sociobiodiversidade, o Programa Nacional de Bioinsumos e o Programa Nacional de
Conversdo de Pastagens Degradadas em Sistemas de Produgao Agropecudrios e Flo-
restais Sustentaveis (PNCPD), uma nova iniciativa que visa converter pastagens de
baixa produtividade em dareas agricolas ao longo de dez anos.

Esses instrumentos posicionam a NDC como uma plataforma estratégica de planeja-
mento e financiamento climatico. Sua implementagao estd conectada ao Plano Clima
e ao Pacto pela Transformacgao Ecoldgica, que funcionam como estruturas de gover-
nancga para orientar a alocagéo de recursos e priorizar agdes de alto impacto. Dessa
forma, a convergéncia entre instrumentos financeiros, politicas publicas setoriais e
mecanismos de governanga climéatica contribui para fortalecer a coeréncia da estra-
tégia nacional.

0 Plano Clima para a agricultura e a pecudria (Brasil, 2025), que esteve em processo
de consulta publica até agosto de 2025, destaca que a efetivagdo das metas climati-
cas no setor agropecuario requer uma combinagao coordenada de instrumentos nor-
mativos, regulatérios e financeiros.

Do ponto de vista financeiro, destacam-se programas como o Plano Safra e o
Pronaf, com linhas especificas para praticas sustentdveis, além de fundos estratégi-
cos como o Fundo Clima e o Fundo Amazdénia. Sdo somados também mecanismos
internacionais, como o Fundo Verde para o Clima e o GEF, operados por instituicoes
como BNDES, Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
0 plano defende que, para escalar os investimentos necessarios, é fundamental avan-
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¢ar na articulagdo desses instrumentos com metas climaticas claras, ampliar o uso
de mecanismos de financiamento misto (blended finance) e alinhar critérios de finan-
ciamento as necessidades de uma transi¢cdo agropecuaria justa, inclusiva e de baixo
carbono (Brasil, 2025).

Entretanto, cabe apontar que esse plano setorial tem gerado inimeras controvérsias
relacionadas ao fato de atribuir ao setor agropecuario cerca de 68% das emissdes na-
cionais de GEE em 2022, incluindo desmatamento associado a expanséao da fronteira
agricola, legal e ilegal, e emissdes diretas da pecuaria. Diante disso, representantes do
agronegdcio contestam a metodologia utilizada, alegando, entre outros fatores, que
ha superestimacgao de responsabilidades e desconsideragdo de remogdes promovi-
das por praticas produtivas conservacionistas. Ademais, setores do agro tém reivindi-
cado ajustes no texto, evidenciando que sua implementacao dependera da superagao
dessas tensdes e da construgdo de consensos entre os diferentes atores envolvidos
(CNA, 2025; Freitas, 2025).

O financiamento climatico internacional
para o Brasil e o setor agricola

Conforme recente relatério do Climate Policy Initiative (CPI), o financiamento climati-
co internacional destinado ao Brasil tem experimentado um crescimento expressivo
nos ultimos anos. Entre os biénios 2019-2020 e 2021-2022, o volume médio anual
saltou de RS 14,4 bilhdes para RS 26,6 bilhdes, apresentando um aumento de 84%,
ritmo bem superior a média global, que foi de 28% no mesmo periodo. Essa expanséo
foi fortemente impulsionada pelo setor de energia, particularmente por projetos de
geragao solar e edlica, que cresceram 165%, diante de um aumento global de 53% nos
investimentos no setor (Chiavari et al., 2025).

Apesar do avango, esse panorama revela desequilibrios significativos na alocagao dos
recursos entre os setores econdmicos e os objetivos climaticos. Do total mapeado no
periodo de 2021 a 2022, cerca de 80% dos recursos foram alocados exclusivamente
para mitigagdo das mudancas climaticas, enquanto apenas 20% financiaram agdes de
adaptagdo ou com beneficios duplos. O setor de agricultura, florestas, outros usos da
terra e pesca (Afolu), que responde por aproximadamente 74% das emissdes brasileiras
de gases de efeito estufa, recebeu somente 11% do financiamento climatico internacio-
nal, o equivalente a RS 2,9 bilhGes/ano (Chiavari et al., 2025), enquanto o setor de energia,
que responde por 18% das emissdes nacionais, recebeu 53% desse financiamento.
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Instrumentos comerciais, equity e crédito representaram 89% do financiamento
mapeado. O setor de Afolu é essencialmente apoiado via crédito proveniente de ato-
res publicos, em especial instituigdes financeiras de desenvolvimento (IFD) multilate-
rais (71%) e bilaterais (16%). Do total de recursos destinados ao setor, a agricultura
concentrou a maior parte (72%), seguida pelo subsetor de florestas (21%) e o apoio a
politica e ao desenvolvimento de capacidades (6%).

0 financiamento climatico internacional mais acessivel, como doagdes e crédito conces-
sional, sofreu queda de 43% entre 2019-2020 e 2021-2022, passando de RS 4,4 bilhdes
para RS 2,5 bilhdes/ano. As doagdes representaram 3% do total mapeado em 2021-2022
(RS 0,8 bilhdo/ano), oriundas majoritariamente de governos estrangeiros e fortemente
direcionadas ao subsetor de florestas, que recebeu 41% do total (R$ 0,31 bilhdo/ano).
Essa retracao reflete os efeitos da pandemia e, sobretudo, o desmonte das politicas
climaticas no Brasil no periodo, comprometendo a atratividade do pais para recursos
de baixo custo (Chiavari et al., 2025). Tal cendrio dificulta o avango de politicas publi-
cas transformadoras voltadas a agropecudria sustentavel e a conservagéo da socio-
biodiversidade, especialmente daquelas que dependem de financiamento acessivel
para promover inovagao, adaptacgéo e inclusdo socioambiental em territérios histori-
camente subfinanciados.

A andlise também evidencia uma forte assimetria entre os setores em termos de cap-
tagdo de recursos. Enquanto o financiamento privado internacional representou me-
tade dos investimentos em mitigagao, os projetos com componentes de adaptagéo
foram majoritariamente financiados por atores publicos (89%), com destaque para
as instituicdes multilaterais de desenvolvimento. Essa tendéncia revela uma lacuna
significativa no engajamento do setor privado com a agenda de adaptagéo climatica
no Brasil, indicando oportunidades para o desenvolvimento de novos instrumentos e
modelos financeiros que atraiam capital privado, especialmente para agdes em dreas
rurais e de uso da terra (Chiavari et al., 2025).

A América Latina e o Caribe, por sua vez, foram responsaveis por 18% dos fluxos ma-
peados globalmente, dos quais o Brasil absorveu parcela relevante. A maior parte dos
recursos da regido foi mobilizada por instituicdes multilaterais como o BID e o Banco
de Desenvolvimento da América Latina e do Caribe (CAF), cuja alocagé&o é proporcio-
nal a participagdo aciondria dos paises membros (Chiavari et al., 2025).

Apesar do crescimento observado, o panorama atual sugere que o financiamento cli-
matico internacional destinado ao Brasil ainda carece de alinhamento com seus prin-
cipais desafios estruturais, principalmente em relagéo a transformacgéo dos sistemas
de uso da terra. O peso desproporcional do setor de Afolu nas emissdes nacionais
contrasta com sua baixa capacidade de atrair investimentos climaticos internacionais
em escala.
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Além disso, contraria os diagndsticos presentes nas proprias politicas publicas brasi-
leiras, que reconhecem a importancia de apoiar agricultores familiares, povos indige-
nas, comunidades tradicionais e a transigdo para modelos agroecolégicos baseados
em insumos bioldgicos. Esses publicos e tecnologias, por sua natureza, demandam
maior volume de recursos concessional e ndo reembolsavel, atualmente em retragéo.
Assim, para alterar esse cenario, é fundamental fortalecer politicas publicas setoriais,
ampliar o uso de instrumentos financeiros inovadores e assegurar a consisténcia en-
tre os fluxos financeiros e as metas da NDC brasileira.

Além do financiamento internacional, o panorama nacional do financiamento clima-
tico voltado ao uso da terra no Brasil revela expanséo significativa nos ultimos anos.
Entre 2021 e 2023, o volume médio anual atingiu RS 88,1 bilhdes, mais que o dobro
da média observada entre 2015 e 2020 (R$ 36 bilhdes/ano), conforme apontado em
recente relatério do Climate Policy Initiative — CPI (Chiavari et al., 2024).

Esse crescimento reflete, em parte, a maior valorizagdo da agenda climatica na politi-
ca agricola nacional, com destaque para a introdugéo de critérios socioambientais em
instrumentos de crédito e para o fortalecimento do monitoramento das operagdes. No
entanto, parcela relevante desse crescimento decorre do registro autodeclaratério de
praticas sustentdveis pelos produtores, frequentemente motivado por incentivos de
acesso a crédito mais vantajoso, o que pode impactar na preciséo e rastreabilidade
dos impactos ambientais efetivos desses fluxos (Chiavari et al., 2024).

A predominancia do financiamento climatico doméstico para o setor de uso da terra
é marcante: 97% dos recursos mapeados tém origem no préprio pais, sendo que os
fluxos privados respondem por 72%, os quais sdo direcionados para politicas publi-
cas como o Plano Safra e a Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio). Nes-
se modelo, o setor bancario, incluindo instituigdes publicas, privadas e cooperativas,
canaliza os recursos, mas sob diretrizes fixadas anualmente pelo Governo Federal,
que impde critérios obrigatérios de alocagédo. Portanto, trata-se de uma arquitetura
de financiamento em que os fluxos privados ndo sdo determinados pelas dinamicas
auténomas de mercado, mas sim por regulagédo estatal (Chiavari et al., 2024).

O crédito rural é o principal instrumento de financiamento climatico para o uso da terra,
tendo mobilizado RS 50,8 bilhdes/ano entre 2021 e 2023, o que equivale a 58% do total
mapeado. Ainda assim, esse montante representa apenas 15,5% do volume total das
operagdes de crédito rural no pais, o que evidencia a insuficiente integracdo da agenda
climética aos fluxos tradicionais de financiamento agropecudrio (Chiavari et al., 2024).
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A soja lidera entre os produtos que acessam o crédito rural classificado como clima-
tico, concentrando cerca de RS 11 bilhdes anuais - equivalente a 22%, enquanto a
cana-de-agucar, principal insumo para a produgédo de biocombustiveis, recebe 17%
desse fluxo e o milho, 7%. Desse modo, os dados sugerem que a maior parte dos re-
cursos destinados a produgdo de alimentos esta ligada aos setores de commodities
e de biocombustiveis, ndo identificando o percentual total direcionado a produgéo de
alimentos saudaveis e sustentaveis tipicos da alimentagcdo da populagao brasileira
(Chiavari et al., 2024).

Figura 1 ¢ Financiamento climatico via crédito rural por produto
financiado, 2021-2023

Corregdo intensiva do solo Cana-de-agucar

Milho 7%

Café 6%

22% Soja

Pastagem 6%

Trigo 4%

Arroz 20% Outros

Fonte: Adaptado de Chiavari et al. (2024).

No Plano Safra 2023/2024, houve um aumento expressivo da participagdo das Letras
de Crédito do Agronegécio (LCA), que respondeu por 22% do crédito rural climatico
mapeado, mesmo percentual atribuido aos recursos publicos. J4 o BNDES respon-
de por parcela relevante do crédito rural climéatico, correspondendo a 9% dos fluxos
mapeados. Diante disso, o Banco tem se consolidado como um ator central na mobi-
lizagdo desses recursos, tanto por meio de repasses quanto pelo desenho de linhas
especificas. Além disso, os fundos constitucionais de financiamento — Fundo Cons-
titucional de Financiamento do Norte (FNO), Fundo Constitucional de Financiamento
do Nordeste (FNE) e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) -,
operados em conjunto com bancos regionais, também desempenharam papel expres-
sivo, respondendo por 13% dos fluxos (Chiavari et al., 2024).

Porém, apesar desses avancos institucionais, ainda persistem importantes lacunas na
coeréncia entre os instrumentos de financiamento e os objetivos climaticos. Estudos
recentes apontam que a principal linha de crédito voltada a recuperagao de pastagens
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degradadas — o programa ABC Recuperagéo — tem eficacia limitada (Oliveira; Souza;
Assuncéo, 2024) e que 31% das propriedades que desmataram entre 2020 e 2022
acessaram crédito rural subsidiado, totalizando R$ 14 bilhdes/ano (Mourdo; Stussi;
Souza, 2024). Isso evidencia um descompasso entre a retdrica climética e a realidade
da alocagao dos recursos publicos, bem como demonstra que a incluséo de critérios
socioambientais precisa ir além de classificagdes formais para alcangar mecanismos
de rastreamento e condicionalidades efetivas.

Ademais, observa-se uma preocupante auséncia de métricas que permitam iden-
tificar o percentual de recursos efetivamente direcionado a producdo de alimentos
saudaveis e sustentaveis, as praticas regenerativas e agroecoldgicas, e as cadeias
da sociobiodiversidade, os quais sdo considerados recursos adequados ao enfrenta-
mento da insegurancga alimentar e nutricional e a inclusao produtiva de grupos sociais
vulneraveis — eixos centrais das politicas climaticas do pais.

Frente a isso, tais achados reforgcam a necessidade urgente de aprimoramento da
governanga sobre o financiamento climatico rural. Os recursos publicos, em especial
os mobilizados pelo Plano Safra e operados por institui¢des publicas, precisam estar
alinhados a métricas robustas de sustentabilidade, com foco nao apenas no volume
financiado, mas no impacto mensuravel das intervengdes. Da mesma forma, é es-
sencial que os fluxos privados, que hoje operam sob forte indugéo regulatéria, sejam
progressivamente ancorados em critérios de desempenho climatico, rastreabilidade
produtiva e socioambiental, com excluséo ativa de praticas associadas a conversao
de vegetacdo nativa ou a degradagao ambiental. Somente com esse nivel de coerén-
cia e transparéncia serd possivel consolidar um ambiente de financiamento compati-
vel com os compromissos do Brasil em relagdo a mitigagao e a adaptagao, e que, de
fato, promova uma transicao justa, regenerativa e sustentavel no uso da terra e nos
sistemas agroalimentares.

Conclusao

0 panorama do financiamento climatico para o setor agricola e demais usos da terra
no Brasil revela avangos significativos em termos de volume e institucionalidade nos
ultimos anos, principalmente no que se refere a indugao de fluxos domésticos, que
representam 97% dos recursos dedicados ao setor, por meio de instrumentos como
o Plano Safra, a politica de crédito rural e os mecanismos regulatérios de mercado de
capitais. No entanto, a analise critica desses fluxos evidencia um profundo descom-
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passo entre a retorica climatica presente nos compromissos internacionais do pais,
incluindo sua NDC, e a alocag3o efetiva de recursos financeiros.

Apesar da expanséo do chamado “crédito rural climatico”, observa-se que a maior par-
te desses recursos se concentra em setores consolidados, como a produgéo de soja
em sistemas convencionais e o cultivo de cana-de-agucar voltado aos biocombustiveis,
muitas vezes classificados como sustentdveis com base em critérios autodeclaratorios
e pouco transparentes. No entanto, ndo ha evidéncias claras de que esse financiamento
esteja, de fato, promovendo uma transigao agricola sustentdvel. Além disso, a auséncia
de métricas especificas para identificar o percentual de recursos destinados a produgao
de alimentos saudaveis, a agricultura familiar de base agroecoldgica ou as cadeias da
sociobiodiversidade constitui um ponto cego da politica atual.

Do mesmo modo, a persisténcia de apoio financeiro a propriedades que praticam
desmatamento e a limitada eficacia de linhas de crédito orientadas a recuperacdo
de areas degradadas e a praticas regenerativas evidenciam falhas estruturais na
governanga do financiamento climatico. Dessa forma, falta ao sistema ndo apenas
monitoramento e rastreabilidade, mas também a imposi¢cdo de condicionalidades
socioambientais que garantam a integridade dos fluxos. Esse cendrio é agravado
pela estagnacéo orgamentdria de 6rgdos ambientais estratégicos e pela escassez de
recursos internacionais destinados a agenda de uso da terra, cuja captagdo segue
aquém das necessidades, diante da centralidade do setor para a mitigagao e adapta-
¢ao climaticas no pais.

Assim, para que o Brasil possa de fato alinhar seus instrumentos financeiros aos ob-
jetivos do Acordo de Paris e as metas da Agenda 2030, é fundamental ir além da
expansao quantitativa do crédito climatico. Nesse sentido, é necessario construir um
arcabougo robusto de governanga e transparéncia, com critérios claros e verificaveis
que priorizem sistemas produtivos sustentaveis, com foco em seguranga alimentar,
geracdo de renda local, conservagdo da biodiversidade e justi¢a climatica. Ademais,
a reorientacdo estratégica dos fluxos publicos e privados e nacionais e internacionais
deve reconhecer que a agricultura ndo é apenas um setor de emissao, mas também
um territério de solugdes.

Diante disso, a realizagdao da COP 30 no Brasil, em 2025, representa uma oportunidade
histérica para reposicionar a agricultura e os sistemas alimentares no centro da agen-
da climatica. Ao articular politicas de financiamento com objetivos socioambientais
ambiciosos, o Brasil pode liderar um novo paradigma que valorize os sistemas alimen-
tares saudaveis, sustentaveis e ancorados na sociobiodiversidade. E 0 momento de
transformar a poténcia agroambiental do pais em uma estratégia de desenvolvimento
inclusivo, resiliente e compativel com os limites do planeta.
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Resumen:

Este articulo plantea una caracterizacion de sietes sectores estratégicos para una politica de
green big push en Latinoamérica y el Caribe. Estudiando en detalle las caracteristicas producti-
vas de 26 economias latinoamericanas y caribefias e incluyendo en los andlisis variables medio
ambientales, se identifican las potencialidades de diferentes eslabones (grupos de sectores) que
podrian se impulsados en su totalidad por cada pais, o que dadas las restricciones de la gestion
publica podrian enfocar su esfuerzo en los eslabones mdas promisorios. A partir de esto se deri-
van un conjunto de recomendaciones para implementar una politica de green big push.

Palabras clave: green big push; transicion energética.

Resumo:

Este artigo prop6e uma caracterizagao de sete setores estratégicos para uma politica de green
big push na América Latina e no Caribe. Estudando em detalhe as caracteristicas produtivas de
26 economias latino-americanas e caribenhas e incluindo nas andlises varidveis ambientais, fo-
ram identificadas as potencialidades de diferentes elos (grupos de setores) que poderiam ser
impulsionados em sua totalidade por cada pais, ou que, dadas as restricdes da gestao publica,
poderiam receber esforgos concentrados por serem os mais promissores. A partir disso, deriva-se
um conjunto de recomendagdes para implementar uma politica de green big push.

Palavras-chave: green big push; transi¢éo energética.
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Introduccion

La convergencia de las crisis econdmica, financiera, ambiental y geopolitica situa al
mundo -y a América Latina y el Caribe (ALC) en particular— ante un panorama de
muy alta volatilidad e incertidumbre. Esta situacion, segun ha advertido el secretario
ejecutivo de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), se ha
manifestado en la regiéon mediante una “crisis del desarrollo” con una nueva “década
perdida” (2014-2023) y el riesgo latente de una tercera si no se abordan con urgencia
tres trampas de desarrollo: incapacidad de largo plazo para crecer, elevada desigual-
dad y baja capacidad institucional y de gobernanza (Salazar-Xirinachs, 2023).

El ciclo reciente, tal como han sefialado Bértola y Ocampo (2022), ha puesto de mani-
fiesto que ALC no han logrado romper con su patrén histérico de desarrollo caracte-
rizado por ciclos muy marcados de auge y crisis, lo que genera escenarios de mucha
inestabilidad politica y econédmica. A pesar del rdpido crecimiento experimentado en
2003-2014, la region no ha podido revertir las tendencias a la divergencia en ingresos
per capita por habitante respecto a las economias mas desarrolladas y no ha alcanza-
do areplicar los procesos dinamicos de desarrollo productivo que han experimentado
otras economias emergentes, y los progresos en materia de algunas dimensiones del
desarrollo humano (educacién y salud) no se han visto reflejados en un avance siste-
matico en términos de crecimiento econémico, reduccién de la pobreza y desigualdad.

Como corolario, los paises de ALC se enfrentan a un escenario que exige un replantea-
miento profundo de sus modelos de desarrollo. Como sefialan Ocampo y Titelman (2023),
el crecimiento econémico, la inversion y la productividad han sido insuficientes para
superar estructuras productivas heterogéneas y dependientes de sectores de bajo
valor agregado, lo que perpetua desigualdades y limita el progreso social. A esto se
suman los desafios que impone el cambio climatico, tanto en términos distributivos
como de inversion para la adaptacién y mitigacién, que hacen evidente la necesidad
de un cambio de paradigma. En este contexto, resulta ineludible avanzar hacia un mar-
co de sostenibilidad fiscal y politica que refuerce la recaudacion interna, permita finan-
ciar transformaciones estructurales y siente las bases para un desarrollo econémico
inclusivo, resiliente y ambientalmente sostenible.

Al mismo tiempo, los limites planetarios y las restricciones ambientales obligan a aban-
donar las trayectorias productivas tradicionales de industrializacién “clasica” y de de-
sarrollo que en el pasado parecian no solo viables, sino que virtuosas. Un modelo de
desarrollo que no considere la dimensién ambiental bien puede catalogarse con la
trinidad de Varsavsky (1974) como demente, inmoral y suicida.
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Por tanto, resulta imprescindible retomar el concepto de un gran impulso verde o am-
biental (green big push) para disefiar una estrategia de desarrollo que integre de ma-
nera simultdnea las dimensiones ambiental, social y econémica (Gramkow, 2019). La
region enfrenta una doble encrucijada: por un lado, la urgencia de generar crecimiento,
empleo y productividad y, por otro, la obligacién de hacerlo dentro de los limites pla-
netarios y con justicia social. Esto implica transitar hacia un modelo que supere la
dependencia de actividades extractivas y de bajo valor agregado, y que promueva en
su lugar procesos productivos sostenibles, innovacién tecnoldgica verde y politicas
redistributivas que reduzcan desigualdades estructurales. Solo un enfoque integral
permitira a los paises latinoamericanos avanzar hacia un desarrollo equilibrado, capaz
de enfrentar los efectos del cambio climatico y de mejorar simultdaneamente las condi-
ciones de vida de su poblacién.

Desde la necesidad de incluir variables mas alla de las econémicas para analizar y
construir las agendas de desarrollo, la literatura de tradicion estructuralista latinoa-
mericana ha insistido de forma muy temprana en la importancia de considerar la di-
mensién ambiental. En particular, en el trabajo de Porcile y Torres (2025) se resefian
las contribuciones iniciales de la CEPAL y de algunos de sus principales intelectuales,
como Raul Prebisch, Celso Furtado y Anibal Pinto. En este contexto se destaca, a su
vez, el trabajo pionero de Osvaldo Sunkel y del equipo interdisciplinario que dirigio el
proyecto conjunto CEPAL —Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente,
orientado a estudiar los vinculos entre el medio ambiente y los “estilos de desarrollo”
a finales de la década de 1970.

Asi mismo, desde la CEPAL el andlisis de la relacién desarrollo-medio ambiente duran-
te las décadas de 1990 y 2000 fue abordado de manera tangencial, en el contexto de
la hegemonia neoliberal y de la vision alternativa de la CEPAL basada en ideas neoes-
tructuralistas (Porcile; Torres, 2025).

La tradicion estructuralista mds recientemente ha revisitado estas tematicas, por
ejemplo, con el modelo de las tres brechas —planteado por CEPAL (2020) y desarro-
llado por Gramkow y Porcile (2022) y Porcile (2021)- para discutir las condiciones
necesarias de sostenibilidad econdmica, social y ambiental. Este modelo sintetiza el
andlisis ambiental mas reciente de la CEPAL en el contexto del cambio climatico y la
degradacion de la biodiversidad en la actual fase de globalizacion.

Este enfoque es complementario con el propuesto por Pérez-Rincén (2006) quien a
partir del caso colombiano (1970-2002) habla del deterioro ambiental desde un en-
foque estructuralista mostrando cémo la division internacional del trabajo no solo
genera un intercambio desigual en términos monetarios, sino también en términos
ecologicos: los paises periféricos se especializan en actividades intensivas en recur-
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sos y con altas emisiones, mientras los paises centrales concentran los beneficios de
menor intensidad ambiental y mayor valor agregado.

Por su parte, Arto et al. (2016) sostienen que la mala especializacién ha encadenado a
los paises en desarrollo a la produccion de bienes relativamente mas contaminantes,
dificultando su transicion hacia procesos menos intensivos en energia. Igualmente,
muestran que gran parte de la energia utilizada en economias emergentes se desti-
na a sostener el bienestar de los paises desarrollados mediante el comercio interna-
cional, lo que implica una subestimacién de sus verdaderos requerimientos energé-
ticos cuando se mide solo la energia primaria interna (1995-2008). Ambos enfoques
(CEPAL y autores externos) convergen en sefialar como la estructura productiva global
reproduce patrones de desigualdad: mientras el Norte se beneficia de menores inten-
sidades energéticas y ambientales, el Sur queda atrapado en una especializacion con-
taminante y en una carga energética creciente, dificultando su desarrollo sostenible.

Estos hallazgos son congruentes con los de Meng et al. (2023) en que se evidencia
una distribucién desigual a nivel global de las emisiones, debido al comercio inter-
nacional y la conformacién de cadenas globales de valor; en su trabajo documentan
que la responsabilidad de los paises en desarrollo en las emisiones de CO,, ha crecido
rapidamente y superé a la de los paises desarrollados desde 2012.

En los ultimos afos ha crecido el interés por el crecimiento verde y la innovacion, bajo
la premisa de que las politicas nacionales en este campo pueden generar beneficios
simultaneos para la economia y el medio ambiente. Sin embargo, este campo no ha
estado exento de controversias. A partir de estas controversias, Stern y Stiglitz (2023)
cuestionan la visiéon de un trade-off entre accidn climatica y crecimiento. Desde su
argumento, las politicas climaticas ambiciosas pueden impulsar simultdaneamente el
crecimiento y el bienestar. La correccién de fallas de mercado, junto con la innovacion
tecnologica y la inversidon publica coordinada, permitiria acelerar una transicion verde
capaz de convertirse en motor de productividad.

De alli que se ha decidido emplear una combinacién del enfoque estructuralista (gran
impulso verde) y del enfoque de la industrializaciéon ecohumanista desarrollado por
el Instituto para la Industrializacion, la Infraestructura y la Innovacion (i3T) y los cinco
principios heuristicos que deberian guiar una politica de industrializacién: (i) mejo-
ramiento de los sistemas tecno-productivos asociados a eficiencia energética y de
materiales; (ii) mejoramiento de los sistemas tecno-productivos para la reduccién de
la explotacién humana y potenciar el florecimiento humano; (iii) mejoramiento de los
sistemas tecno-productivos para la reduccion de la polucién (emisiones de gases de
efecto invernadero —GEl, desechos toxicos, etc.); (iv) mejoramiento de los sistemas
tecno-productivos para la reduccion de los impactos sobre la biodiversidad y ecosis-
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temas sensibles; y (v) diversificacion de las capacidades productivas, tanto en capa-
cidades de infraestructura como de trabajo calificado (véase Estevez; Forero, 2025).

De esta forma, la combinacién de estos enfoques permite abordar la discusion en
torno a una hoja de ruta para la industrializacion asociada a las tecnologias verdes
en ALC. Desde los aportes pioneros de Leontief, el andlisis de las matrices de insu-
mo-producto (MIP) se ha consolidado como una herramienta fundamental para com-
prender las interrelaciones estructurales entre sectores econémicos. Este enfoque
permite identificar los encadenamientos productivos, los efectos multiplicadores y
los sectores estratégicos dentro de una economia. En consecuencia, constituye un
insumo clave para disefiar politicas de desarrollo productivo, ya que facilita reconocer
espacios de accion en los cuales intervenciones publicas o privadas pueden generar
mayores impactos en la diversificacion, la competitividad y la transformacion estruc-
tural del aparato productivo (Hirschman, 1958; Rasmussen, 1956).

Partiendo del andlisis de MIP se han identificado sectores y eslabones relevantes para
ser impulsados mediante un proceso de industrializacién verde, a partir de un enfoque
holistico, que incluya variables ambientales (emisién de gases de efecto invernadero,
uso de agua, uso de energia) y criterios (impacto ambiental, capacidad existente, im-
pacto econémico) centrales para asumir los retos del presente, particularmente aque-
llos que han sido identificados en lo que se conoce como la policrisis global (véase
Lawrence et al., 2024).

Ahora bien, las recomendaciones de la politica y los andlisis para ALC se han enfocado
especificamente en el sector minero, es decir, una parte relevante de la literatura que
aborda procesos de industrializacidn vinculados a la transicion energética y ecoldgica
se centra en la disposicion de recursos como el litio, el cobre, el cobalto o las tie-
rras raras. Y tal y como se ha encontrado desde los diferentes autores mencionados,
se identifica una narrativa que agudiza los patrones de la divisidn internacional de la
produccidén y las emisiones (véase Dosi; Riccio; Virgillito, 2025, y Romero; Gramkow,
2021). Dado este contexto, se considera relevante analizar eslabones mas alla de las
materias primas dentro de las cadenas de valor de las tecnologias verdes. Esto dado
que la historia de ALC se ha concentrado fundamentalmente en procesos extractivis-
tas de recursos naturales (Bértola; Ocampo, 2013; Bulmer-Thomas, 1998; Cardoso; Pé-
rez Brignoli, 1979; Halperin Donghi, 2010), por lo que impulsar politicas solo asociadas
a la disposicién de recursos naturales puede agudizar los patrones de concentracién
de la produccidn de la regién en materias primas, con poco desarrollo de eslabones
con mayor valor agregado y, por ende, menos apropiacion de los ingresos mas relevan-
tes generados a lo largo de las cadenas globales de valor.

En este orden de ideas, el problema que aborda este documento es la identificacion
de los eslabones asociados a las tecnologias que se pueden potenciar a partir de un
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gran impulso verde, pero que ademas se caracterizan por tener elementos considera-
blemente favorables frente al resto de los eslabones. Parte de la revision preliminar de
la literatura para la regién ha permitido identificar, entre otras cosas, que las politicas
de industrializacién o de impulso de sectores especificos suelen relegar o soslayar
variables complejas, pero a su vez determinantes en el éxito de implementacién de
esos procesos, variables como impacto ambiental, impacto social y empleabilidad,
entre otras.

Ante el mencionado contexto, este documento se estructura en cinco partes. La pri-
mera corresponde a la introduccién antes presentada. La segunda presenta un esbozo
de los diferentes antecedentes tedricos y empiricos. La tercera parte expone la me-
todologia empleada para el analisis de las economias latinoamericanas y caribefas,
respecto a las diferentes variables econémicas y ambientales. En la cuarta seccion se
discuten los resultados de la implementacién de dos choques sobre las economias
en cuestion y la identificacion de los sectores y eslabones con mayor potencial para
un gran impulso verde. Por ultimo, en la quinta seccién se presenta un conjunto de
recomendaciones de politica publica.

Antecedentes

La literatura de complejidad econémica (véase Hidalgo; Hausmann, 2009) muestra
que una mayor complejidad econémica reduce tanto la intensidad de emisiones como
las emisiones per cépita. A modo de ejemplo, Romero y Gramkow (2021) concluyen
que un aumento de 0,1 en el indice de complejidad econédmica se asocia con una
reduccion del 2% en las emisiones. Asimismo, segun el indice de Intensidad de Emi-
siones de Productos, los bienes mas complejos presentan menores intensidades de
emision, lo que refuerza su potencial como base para politicas de descarbonizacién
orientadas a la estructura productiva (Romero; Gramkow, 2021).

De forma complementaria, Herman (2023) ha realizado una revisién sistematica de la
literatura reciente sobre crecimiento verde en el Sur Global aportando analisis y sinte-
sis de los principales conceptos, temas y vacios aun existentes. Su estudio enfatiza
tres lineas de investigacion prioritarias: (i) la interaccion entre el crecimiento verde
domeéstico y los imperativos globales de politica climéatica y ambiental; (ii) las posibili-
dades de catch-up y leapfrogging mediante innovacién ambiental y adopcién de tecno-
logias limpias; y (iii) el rol de la combinacién de politicas industriales y competencias
de los sistemas nacionales de innovacién para escalar economias y transitar hacia
trayectorias bajas en carbono.
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Desde otra perspectiva, y haciendo énfasis en las cadenas globales de valor (CGV),
Dosi, Riccio y Virgillito (2025) analizan el “doble perjuicio” al vincular la division inter-
nacional de actividades productivas con las emisiones de CO,. Su contribucién meto-
doldgica radica en un marco que desagrega los origenes sectoriales y de desarrollo
de las emisiones, distinguiendo entre insumos domésticos y extranjeros. Desde esta
perspectiva, se muestra que los insumos extranjeros empleados por los paises del
Centro son los principales portadores de emisiones, superando a los insumos domés-
ticos. Lo que refuerza la idea de que la relocalizacion de actividades intensivas en
recursos y baja tecnologia hacia paises en desarrollo ha amplificado las emisiones
globales y consolidado procesos de degradacién industrial y ecolégica. Sus resul-
tados sugieren que las politicas ambientales, comerciales e industriales deben ser
abordadas de manera conjunta, dado que los patrones de especializacién condicionan
tanto las emisiones como las posibilidades de desarrollo.

La literatura sobre descarbonizacién industrial destaca que los sectores intensivos
en energia —como quimicos, acero, cemento y aluminio— son criticos pero dificiles de
transformar por su exposicion a costos y riesgos de competitividad. Entre las opcio-
nes tecnolégicas mas citadas figuran la captura y almacenamiento de carbono y el uso
de hidrégeno, cuya viabilidad mejora en clusteres industriales que comparten infraes-
tructuras y reducen costes. Estudios recientes, especialmente en el Reino Unido, do-
cumentan avances en la planificacién y puesta en marcha de clisteres de emisiones
netas cero, ofreciendo aprendizajes y un set de recomendaciones clave para futuras
politicas y estrategias (Sovacool et al., 2022).

Las evidencias de Wilson et al. (2020) muestran que la descarbonizacién rapida de secto-
res intensivos en energia depende cada vez mds de tecnologias bajas en carbono de ca-
racter granular —como paneles solares, bombas de calor, vehiculos eléctricos o aislamien-
to— frente a soluciones “lumpies” de gran escala, como grandes plantas. La granularidad
se refiere al menor tamafio y costo unitario, la modularidad y la posibilidad de replicar fa-
cilmente estas tecnologias, lo que facilita su difusion, reduce riesgos de inversion y ace-
lera el aprendizaje. Gracias a estas caracteristicas, las tecnologias granulares permiten
renovar capital, mejorar la eficiencia, generar empleo y ampliar el acceso equitativo. Por
ello, incorporar la granularidad tecnolégica en politicas, investigacion y desarrollo (1+D)
y estrategias sectoriales puede acelerar la transicion hacia emisiones netas cero.

En un trabajo reciente, Solar y Sossdorf (2025) analizan cémo América Latina y el Cari-
be estan atrapados en una especializacién que limita la captura de valor doméstico al
mismo tiempo que expone a la regidn a elevados niveles de emisiones incorporadas.
Introducen el carbon inequality ratio (CIR) y la curva de desigualdad de carbono para
cuantificar cuanto CO, incorporado hay por unidad de valor agregado local, compa-
rando diferentes sectores en Chile, México, Brasil y Costa Rica. Encuentran que los
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sectores con mayor CIR son los de energia, logistica/transporte y materiales, mien-
tras que los servicios intensivos en conocimiento estan en la cola con bajos niveles
de emisiones incorporadas. Identifican dos tipos de trampa: (i) cadenas nacionales
con alta intensidad de carbono pero bajo valor agregado interno; y (ii) cadenas con
emisiones importadas elevadas y escaso aporte local de valor. Como implicaciones,
proponen politicas para descarbonizar electricidad y transporte, mejorar estandares
en proveedores extranjeros, avanzar funcionalmente hacia actividades de mas valor
limpio y focalizar monitoreo y accién en los sectores con los CIR m4as altos.

Por su parte, Hasanbeigi y Springer (2024) analizan tres sectores industriales clave en
ALC —alimentos y bebidas, hierro y acero, y cemento- identificando sus altos consu-
mos energéticos y su potencial de descarbonizacién. Proponen un marco conceptual
para que gobiernos e industrias elaboren hojas de ruta especificas por sector, incorpo-
rando tecnologias como eficiencia energética y de materiales, electrificacién, hidrége-
no bajo en carbono, y captura, utilizaciéon y almacenamiento de carbono.

En similar espiritu, Bataille et al. (2020) comparan trayectorias de descarbonizacién pro-
funda hasta 2050 en Argentina, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México y Pert, compa-
tibles con el Acuerdo de Paris y con prioridades nacionales de desarrollo. Su analisis
se centra en electricidad, transporte de pasajeros y AFOLU —Agriculture, Forestry and
Other Land Use (agricultura, silvicultura y otros usos del suelo)- por su peso en las
emisiones y potencial de mitigacién. Los resultados muestran mejoras significativas
en eficiencia energética y reducciones en la intensidad de carbono, asi como un avance
hacia la electrificacion masiva del transporte y la adopcion de energias limpias, aunque
con una marcada heterogeneidad entre paises en ritmo y profundidad de los cambios,
reflejo de diferencias en estructuras productivas, marcos regulatorios y capacidades
tecnoldgicas. También se identifican avances en agricultura sostenible, forestacion y
ordenamiento del uso del suelo, aunque persisten emisiones significativas en industria,
transporte de carga y petréleo y gas. En conjunto, sus hallazgos y las trayectorias identi-
ficadas confirman que la descarbonizacion profunda en América Latina es técnicamen-
te factible, pero exige politicas coordinadas, inversién en infraestructura y cooperacion
internacional para superar brechas tecnolégicas e institucionales.

Metodologia y base de datos

Para analizar los paises seleccionados utilizamos la EORA Global Supply Chain Data-
base, que consiste en un modelo multirregional insumo-producto (MRIO) que provee
una serie temporal de tablas insumo-producto de alta resolucién con cuentas satélite
ambientales y sociales para 190 paises, y con informacién para 28 paises de Lati-

Transformagdes em curso: politicas publicas
para o desenvolvimento latino-americano

167



noameérica y el Caribe. En lo que corresponde a las variables ambientales que incluye
esta base de datos se cubren emisiones de GEl, uso de energia, agua y suelo, conta-
minacién del aire, insumos agricolas, apropiacion humana de productividad primaria
y empleo.

Para este estudio se ha decidido usar la version simplificada (EORA26) con 26
sectores armonizados por pais, y se han seleccionado 26 paises de ALC," de
forma tal que se garantice consistencia con la informacién oficial de cada pais 'y
ademads comparabilidad.

El periodo seleccionado es el 2017, que es el afio mas reciente de acceso abierto
y que representa una ventaja temporal respecto a otras bases abiertas tanto de
organizaciones multilaterales como a las correspondientes a las entidades ofi-
ciales de distintos paises. Esto, a su vez, parte del supuesto —en linea con los ha-
llazgos de Bértolay Ocampo (2013) y Ocampo y Titelman (2023)- de que no han
ocurrido cambios significativos en la estructura productiva agregada que alteren
sustancialmente los resultados, y, por ende, que las recomendaciones de politica
publica tienen vigencia. En tal sentido, cabe mencionar que el nivel de agregacion
sectorial es alto.

La construccién de EORA como base de datos insumo-producto multirregional (MRIO)
a alta resolucién, descrita por Lenzen et al. (2013), marcé un hito al ofrecer una co-
bertura completa de paises con desagregacion sectorial detallada, series historicas
continuas y extensiones ambientales. Este esfuerzo metodolégico permitié superar
las limitaciones de iniciativas previas en cuanto a resolucién geografica, nimero de
sectores y disponibilidad de informacién sobre margenes, impuestos y confiabilidad
de datos. A partir de esta base, se han desarrollado versiones armonizadas como
EORA26, ampliamente empleadas en la investigacion reciente. Por ejemplo, Magacho
et al. (2023) estiman la exposicion macroeconémica de los paises en desarrollo a la
transicién baja en carbono; Dall'erba, Franco Solis y Montania (2024) visualizan los
flujos globales de comercio agricola; Qin y Zhu (2020) analizan los encadenamien-
tos de valor agricola en la Franja y la Ruta; Mangir y Sahin (2022) calculan emisio-
nes de carbono incorporadas en las importaciones de Turquia; y Esteves et al. (2024)

1 Clasificacion sectorial EORA26: Agricultura; Pesca; Mineria y Canteras; Alimentos y Bebidas; Textiles y
Prendas de Vestir; Madera y Papel; Petréleo, Quimicos y Minerales No Metélicos; Productos Metalicos;
Equipos Eléctricos y Maquinaria; Equipos de Transporte; Otras Manufacturas; Reciclaje; Electricidad,
Gas y Agua; Construccion; Mantenimiento y Reparacién; Comercio Mayorista; Comercio Minorista;
Hoteles y Restaurantes; Transporte; Correos y Telecomunicaciones; Intermediacion Financiera y Servicios
Empresariales; Administracion Publica; Educacion, Salud y Otros Servicios; Hogares Privados; Otros;
Reexportacién y Reimportacion.
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modelan la creacién de empleo derivada de transformaciones de descarbonizacion
en América Latina. En conjunto, estos antecedentes muestran cémo la arquitectura de
EORA ha facilitado el analisis integrado de comercio, emisiones, empleo y riesgos de
transicion, consoliddndose como una referencia metodoldgica en economia ambien-
tal y de la sostenibilidad.

Siguiendo el enfoque de analisis insumo-producto se ha construido una base de datos
para los 26 paises de la region, con base en lo cual se han calculado los encadena-
mientos hacia adelante y hacia atrds de cada uno de los 26 sectores disponibles para
cada pais. Esta metodologia como primer elemento de caracterizacion de los sectores
por pais permite identificar el nivel de arrastre de cada sector respecto a otros, en su
consumo de bienes intermedios, encadenamientos hacia atras, asi como la posibili-
dad de impacto hacia adelante como proveedor de otros sectores encadenamientos
hacia adelante (Hirschman, 1958; Rasmussen, 1956).

La base de datos EORA 26 tiene a disposicion los siguientes elementos:

£ = matriz de consumos intermedios
(R™" matriz de valores reales en dolares, n = paises = sectores).
x = vector de produccion, € R",

Y = matriz de demanda final, € B™ n = sectores,c
= pais consumidor = categoria de demanda final

= vector de demanda final = Y1, € B"

b

a partir de lo cual se puede obtener

A= Z8Y, Mairi= de coeficienles benicas

—
1]

(1 = AV Matriz de Leontief

y la relacion de equilibrio

r=Ax+y =2x=1Ly
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Con base en esta informacion calculamos los encadenamientos hacia atras? y hacia
adelante:®

BL = LT, vector de encadenamientos hacia ATRAS por paises, R™,

FL = L1,, vector de encadenamientos hacia ADELANTE por paises, R™,

En el Grafico 1, se presentan los resultados de los encadenamientos hacia ade-
lante y hacia atras de los 26 sectores correspondientes a los 26 paises de ALC, y
en el Grafico 2, se observan agrupados en seis grandes sectores. En el conjunto
de estos paises, los encadenamientos hacia atrds suelen concentrarse en las ra-
mas manufactureras con mayor profundidad de insumos —metalurgia, maquinaria,
equipo de transporte y quimica— junto con construccion. Sectores que, por dise-
fio, arrastran largas cadenas de proveedores y muchos servicios intermedios; por
tanto, ante un aumento de su demanda final, el efecto multiplicador recorre varios
eslabones.

Al mismo tiempo, los datos dejan claro que los sectores primarios no han perdido
centralidad en el arrastre “aguas arriba”. Con la normalizacién logaritmica que se ha
implementado, los sectores primarios (agricultura, y mineria) exhiben, en promedio
regional, un elevado nivel de encadenamientos hacia atras, comparable al de los picos
manufactureros. En la mayoria de los paises el sector con mayor encadenamiento
hacia atras es alguno de los primarios, y “mineria y canteras” aparece de manera re-
currente entre los primeros lugares. Si se mira la cola superior de la distribucion, una
fraccién importante de las observaciones pertenece a actividades primarias. Esto ha-
bla de persistencia estructural: una base extractiva y agropecuaria que sigue “tirando”
de insumos (logistica, combustibles, mantenimiento, servicios empresariales) cada
vez que su demanda final crece.

2 Aqui empleamos el indice normalizado FL = 5 :Ifi'”_ .
e

0

3 Aqui empleamos el indice normalizado IT. -r'— .

5 Ly FLA
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Grafico 1 « Encadenamientos hacia adelante y hacia atras paises de ALC
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Fuente: Elaboracién propia.

Los encadenamientos hacia adelante se ven mas altos en los sectores que proveen
insumos o servicios de uso universal. Electricidad y agua, transporte y logistica, co-
mercio mayorista y minorista, telecomunicaciones y servicios financieros tienden a
irradiar su shock de oferta hacia gran parte de la red productiva.

Respecto a los encadenamientos hacia adelante, la persistencia primaria es mas mati-
zada: como grupo, los sectores primarios mantienen encadenamientos hacia adelante
por encima de uno en promedio, con mineria y agricultura destacando. Aun asi, el
tramo mas alto de encadenamientos hacia adelante esta dominado por servicios, se-
guido por algunas manufacturas intensivas en insumos. Es decir, el liderazgo “aguas
abajo” en la regidn se concentra en los nodos de coordinacion y en ciertos complejos
industriales, mientras que los primarios retienen un papel fuerte pero no hegeménico
hacia adelante.
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Grafico 2 « Encadenamientos hacia adelante y hacia atras paises de ALC
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Fuente: Elaboracién propia.

Con base en los 26 sectores disponibles en la base EORA 26, se han seleccionado
siete sectores que tienen vinculacién directa con un proceso de reindustrializacién
verde: agricultura; minerias y canteras; productos metalicos; equipos electrénicos y
maquinaria; equipos de transporte; reciclaje; y servicios de electricidad, gas y agua. La
vinculacién mencionada se define con respecto a que estos sectores son clave en la
produccién de las diferentes tecnologias, o a sus componentes, que son necesarias
para el proceso de generacién o produccion de los diferentes energéticos renovables,
asi como al consumo de estos.

En el mismo orden de ideas, estos sectores se encuentran vinculados a la cadena de
valor de las diferentes tecnologias asociadas a las energias renovables. Tal y como
se presenta en el Diagrama 1, la cadena de valor secciona en cuatro eslabones en los
cuales se articulan cada uno de los sectores analizados.
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Diagrama 1 ¢ Cadena de valor de las tecnologias vinculadas a las
energias renovables

1. Insumos 2. Manufactura 3. Operaciény
icos y ensamblaje mantenimiento

+ Agricultura - Fabricacion * Servicio de
* Minasy de equipos electricidad,
canteras electrénicos gasyagua

Sectores de

transicion
energética

4. Reciclaje

+ Recuperacion

de materiales
(reciclaje)

+ Productos y maquinaria
metdlicos + Equipos de
transporte

Fuente: Elaboracion propia basado en Rojas Rodriguez y Pacheco (2026).

En primer lugar, dentro del eslabén de insumos basicos se agrupan tres sectores. La
agricultura latinoamericana mantiene un amplio portafolio de materias primas y sub-
productos que sirven como insumos industriales para energias renovables y materia-
les de base bioldgica. En la energia a partir de biomasa, destacan los residuos ligno-
celulésicos como bagazo de cafia, paja de maiz y de arroz, cascara de arroz, raquis de
banano, cascara de coco, cdscara de cacao y carozo/cuesco de palma. Estos flujos
pueden valorizarse en biomasa solida, biogas, bioaceites (via pirdlisis/licuefaccion) y
bioetanol/celuldsico (tras pretratamientos adecuados), habilitando una industria de
equipos (secadores, calderas, digestores, pretratamiento) y eslabones aguas abajo
(IEA Bioenergy, 2025; Molina et al., 2024; Nair; Verma, 2025). Todo ello sin que la gene-
racion de bionergia implique per se tierras dedicadas y potenciales aumentos de las
emisiones por usos del suelo (IEA Bioenergy, 2025).

La transicion energética es un proceso intensivo en minerales —litio, niquel, cobalto,
grafito, tierras raras y, sobre todo, cobre para redes—, por lo que la mineria y el proce-
samiento representan un eslabén fundamental para la habilitacién de aguas debajo de
otros sectores para la produccién de baterias, turbinas edlicas, equipos fotovoltaicos
y vehiculos eléctricos. Tanto los escenarios de la Agencia Internacional de la Energia
(Mineral..., 2021) como otros estudios proyectan incrementos exponenciales en la de-
manda mundial de minerales criticos y sus consecuentes derivados.

El sector de productos metdlicos donde se incluye metalurgia y metal-mecanica abarca
la produccién de acero y aluminio que fungen como el caparazén de las tecnologias
de transicién energética —torres edlicas, estructuras fotovoltaicas, herrajes de lineas,
gabinetes y carcasas de equipos—. Un proceso de industrializacién verde implica la
combinacion de reciclaje de chatarra, electrificacion con hornos de arco eléctrico (EAF),
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uso de hidrégeno y captura/eficiencia, abriendo espacio para proveedurias metal-
mecanicas locales vinculadas a renovables (Steel..., 2023).

En el eslabon de manufactura y ensamblaje se incluyen dos sectores. El sector de equi-
pos electronicos y maquinaria abarca tecnologias estratégicas como inversores y con-
troladores para equipos fotovoltaicos, transformadores, convertidores de potencia, me-
dicién y proteccion, y sistemas de almacenamiento en baterias (BESS, do inglés battery
energy storage system). La integracion segura de alta penetracién solar/edlica depende
de electrénica de potencia adecuada y cédigos de red, ademas de almacenamiento a
escala de red, lo que crea demanda industrial en manufactura y servicios de ingenieria
(IEA, 2024; |EA PVPS, 2024).

El sector de equipos de transporte incluye la electromovilidad (EV, do inglés electric
vehicle) y los buses eléctricos, que a su vez requieren de la produccién de chasises,
arneses, baterias y cargadores, ademas de software telemétrico. La Global EV Outlook
2024 confirma la expansion del mercado de vehiculos eléctricos y la necesidad de
infraestructura de carga y sus componentes (IEA, 2024). En América Latina, los buses
eléctricos en operacioén crecieron mas del 100% entre 2020 y 2023, generando un impor-
tante crecimiento de la escala para ensamblaje y servicios locales (C40 Cities, 2023).

El eslabdn de operaciéon y mantenimiento (O&M) integra el sector de servicios de elec-
tricidad, gas y agua, que es el nicleo habilitador de todo el proceso de la transicion.
Esto requiere en la region una expansién de la transmisién y la distribucién, almacena-
miento a escala, y operacion con alta generacion variable para evitar superar cuellos
de botella, asociados a la creciente demanda y a la necesidad de expansion de la
infraestructura (IEA, 2024).

Finalmente, el eslabon de reciclaje, en el cual se encuentra el sector de reciclaje, que
desde una perspectiva de la economia circular es clave para un proceso de reindustria-
lizacion verde. En baterias de iones de litio (LIB, do inglés lithium-ion battery), las rutas
hidrometaldrgicas y pirometalurgicas —y el emergente reciclaje directo— recuperan ni-
quel, cobre, litio y grafito; en paneles fotovoltaicos, el cierre de ciclo de la vida util abre
la posibilidad de la recuperacién de vidrio y metales, con volimenes en aumento hasta
2050 (Davis; Demopoulos, 2023; IRENA; IEA PVPS, 2016). Este sector, y su potencial
impulso industrial, puede reducir las presiones sobre la mineria primaria y asegura
suministros criticos para la manufactura regional.

En el Grafico 3 se presenta el comportamiento de los encadenamientos de estos sec-
tores en el universo de los 26 paises analizados. En una gran parte de los paises, el
sector de minas y canteras domina por su doble centralidad: presenta los encadena-
mientos hacia atrds mas altos del conjunto (por ejemplo, Chile 3.0; Colombia 2.9; Mé-
xico 3.0; Pert 3.1; Venezuela 3.1) y, al mismo tiempo, encadenamientos hacia adelante
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sobresalientes (Chile 4.3; Brasil 3.0; México 2.7; Pert 2.2; Venezuela 2.4). Es el sector
que con mayor frecuencia se ubica en el cuadrante de alta traccién como comprador
de insumos y alta relevancia como insumo para el resto.

El sector de servicios de electricidad, gas y agua aparece sistematicamente con en-
cadenamientos hacia atras elevados (muchas observaciones entre 1.2-2.1: Chile 1.6;
Colombia 1.1; México 1.2; Pert 2.1; Paraguay 2.0) y encadenamientos hacia adelante
de nivel medio-alto (Colombia 1.7; México 1.5; Peru 1.1; Paraguay 1.3).

El sector de productos metalicos exhibe encadenamientos hacia atras altos en toda
la regién (a menudo mayores que 1.5: Brasil 1.6; Chile 1.5; Colombia 1.8; México 1.4;
Uruguay 1.6) y encadenamientos hacia adelante relevantes en economias con desa-
rrollos industriales relevantes (Brasil 3.2; Argentina 1.9; México 2.2; Venezuela 2.2). Es
un candidato claro para politicas de contenido local: arrastra proveedores y es amplia-
mente demandado por otros sectores.

En sector manufacturero de equipos electrénicos y maquinaria, el patrén es de en-
cadenamientos hacia adelante altos donde existe base manufacturera (Brasil 2.5;
México 2.2; Trinidad y Tobago 2.4), mientras los encadenamientos hacia atras tienden
a ser bajos-medios (a menudo menores a 1.0).

El sector equipos de transporte muestra encadenamientos hacia adelante de nivel
medio en paises con clister automotriz (Brasil 1.9; Uruguay 1.4) y encadenamientos
hacia atrds moderados, donde el ensamblaje y las autopartes estan presentes.

Agricultura presenta encadenamientos hacia atras moderados extendidos (entre
1.0-1.9) y encadenamientos hacia adelante heterogéneos, altos en varios casos: Argen-
tina 2.3; Honduras 2.0; Nicaragua 2.3; Paraguay 2.2. En esos paises actiia como insumo
transversal (aguas abajo), ademas de generar un arrastre razonable sobre proveedores.

Reciclaje es el caso atipico: en general encadenamientos hacia adelante muy bajos y
encadenamientos hacia atras bajos-medios. No obstante, Colombia registra un pico
notable en encadenamientos hacia atras (4.9, el mds alto de toda la muestra). Fuera
de ese dato atipico, los valores sugieren que la actividad aun no estd integrada como
insumo clave del sistema productivo.
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Grafico 3 * Encadenamientos de sectores econdmicos vinculados a las
tecnologias de transicidon energética
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Fuente: Elaboracién propia.

En el Grafico 4 se presenta los resultados de los sectores asociados a la transicion
energética discriminados por cada uno de los paises de la muestra. La desagregacién
confirma perfiles acentuados: Chile combina minas y canteras con encadenamientos
hacia adelante excepcionales y altos hacia atras; Brasil y México destacan por enca-
denamientos hacia adelante elevados en productos metalicos y equipos electrénicos
y maquinaria, ademas de encadenamientos hacia atras sélidos en servicios de electri-
cidad, gasy agua; Per replica un patron extractivo-infraestructural (alto hacia atras en
servicios de electricidad, gas y agua y altos en ambos sentidos en minas y canteras);
Argentina sobresale en encadenamientos hacia adelante de agricultura; y Venezuela
muestra encadenamientos hacia atrds altos en minas y canteras y encadenamientos
hacia adelante elevados en productos metdlicos y equipos electrénicos y maquinaria.
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Grafico 4 » Panel de encadenamientos de sectores econdmicos
vinculados a las tecnologias de transicién energética por pais
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Fuente: Elaboracién propia.

Posterior a la caracterizacién base de los paises y sectores de transicién energética, se
ha empleado la informacién complementaria de la base EORA 26 donde se incluye infor-
macion relevante respecto a variables energéticas y medio ambientales, todo ello para
calcular las intensidades ambientales de cada uno de los sectores correspondientes
a cada pais. Para este andlisis se seleccionaron en la base de datos las variables:
(i) Emisiones: Total GEI: PRIMAP v2.4 (Kyoto, excl. LULUCF, AR4 — CO2e), correspon-
diente a las emisiones totales de gases de efecto invernadero, como aproximacion
al total de emisiones de cada sector; (ii) Agua: Huella de consumo de agua azul, co-
rrespondiente al consumo de agua dulce, medida en millones de metros cubicos por
afo (%); (iii) Energia total usada, equivalente a la suma de los consumos por ener-
gético —gas natural, carbodn, petréleo, electricidad nuclear, hidro, geotérmica, edlica,
solar-marea-oleaje, biomasa y residuos— de cada sector medida en terajulios (Tj).

A partir de esto se calcul6 el vector de la intensidad ambiental por cada una de las
variables como

Transformagdes em curso: politicas publicas
para o desenvolvimento latino-americano

177



178

total directo de la variable ambiental

s* € R", donde sf =
x|

El parametro k representa la variable ambiental en cuestion.

Con base en la informacién que se obtuvo hasta aqui se desarrollaron dos choques
de politica para analizar el impacto de una estrategia de implementacion de transicién
energética y/o reindustrializacion verde.

En el primer choque se asume un aumento de la demanda final —gasto de consumo
final, exportaciones— de los siete sectores identificados como estratégicos para la
transicion energética. Esto se representa en términos formales como:

A

_ {,L?.r, st las industrias i = (pais, sector) pertenecen a los paises de ALyC y al sector TE
Vi = 0 en el caso opuesto

fi = parametro de aumento de la demandea final
de lo cual se tiene que la nueva relacién de equilibrio es

¥ =Ly+ay)dx=x" =x

En el segundo choque se suma al aumento de la demanda final una politica de sus-
titucion de importaciones en los sectores de transicidén energética (TE), vinculada a
una estrategia de politica industrial verde. Esto se desarrollé mediante la modificacién
de una proporcién de la demanda final de cada uno de los productos de los sectores
de TE, desplazando la demanda de proveedores externos hacia la produccion local
para garantizar consistencia. La demanda que se sustituye de las importaciones es
la misma que se agrega al productor doméstico, de forma tal que la demanda final se
mantiene constante.

yn = (¥ =¥, efecto de sustituciin de impoartacion en la demanda final

Por tanto, la nueva relacién de equilibrio con el efecto combinado se obtiene:

X = lyae +4v) =2 Ar=x"—x = Liv,, + LAy

en lo cual

Ly, p = Axgyy, Cambio en la produccion bruta del e fecto sustitucian
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Resultados: sectores estratégicos
para una politica industrial verde

Para presentar los resultados se consideré el universo completo de paises de Lati-
noameérica y el Caribe de la base de datos y para los cudles se contaba con la mayor
informacion disponible, y se los clasificéd en una primera etapa de acuerdo con el ni-
vel de ingreso, siguiendo la definiciéon del Banco Mundial. Esta clasificacién distingue
cuatro categorias: paises de ingreso alto, paises de ingreso medio alto, paises de in-
greso medio bajo y paises de ingreso bajo. Esta segmentacion inicial permitié agrupar
economias con estructuras productivas y capacidades institucionales relativamente
comparables, sirviendo como marco para analizar las diferencias en la respuesta a los
choques de demanda y de sustitucion de importaciones.

Como segundo criterio, para el analisis de resultados se evaluaron dos choques, men-
cionados en la seccion anterior: un aumento de demanda (=30%, por sector) sobre los
sectores de aglomerados por eslabones productivos definidos a partir de la base de
datos utilizada, y un choque combinado de sustitucion de importaciones (30% de las
importaciones del sector) y aumento de la demanda:

Escenario 1- Todos los sectores identificados como de transicién energética;

Escenario 2 — Eslabdn de insumos basicos: agricultura, mineria y productos me-
talicos, que integra las actividades extractivas y de produccién primaria con la
elaboracion de bienes metélicos;

Escenario 3 — Eslabdn de manufacturas y ensamble: maquinaria eléctrica, trans-
porte y equipos, que engloba industrias manufactureras avanzadas, vinculadas a
bienes de capital y transporte;

Escenario 4 — Eslabones de O&M y reciclaje: electricidad, gas y agua, que con-
centra tanto servicios esenciales como actividades de recuperacion y provision
de insumos energéticos e hidricos.

El procedimiento consistio en calcular, para cada pais y sector, el impacto estimado
de los choques de demanda y de sustitucion de importaciones sobre el producto de la
economia. Con esta informacidn se ordenaron los paises dentro de cada categoria de
ingreso segun la magnitud del impacto.

Este ordenamiento permitié construir una tipologia por niveles de impacto en dos di-
mensiones clave: (i) crecimiento econémico, que captura la variacién en la tasa de
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expansion del producto; (i) factores ambientales, se consideraron emisiones de gases
de efecto invernadero, consumo energético y consumo de agua dulce.

Finalmente, para facilitar la comparacién y la visualizacién de resultados, se aplicé un sis-
tema de codificacion por colores con criterios diferenciados segun el tipo de indicador:

Para crecimiento del producto se utilizé verde para impacto alto, amarillo para
impacto medio y rojo para impacto bajo, reflejando una relacién positiva entre
intensidad del impacto y color;

Para las variables ambientales (emisiones, energia y agua) se aplicé la escala
inversa: rojo para impacto alto, amarillo para impacto medio y verde para impac-
to bajo, reflejando la interpretacién de que un impacto alto en estas dimensiones
es indeseable.

El chogue combinado favorece, en promedio regional, a los eslabones de insumos
basicos (Escenario 2: agricultura, minerias y canteras, productos metalicos) y a los
eslabones de O&M y reciclaje (Escenario 4: servicios de electricidad, gas y agua; reci-
claje), que concentran las mejores sefales de crecimiento del producto. El eslabén de
manufacturas y ensamble (Escenario 3: equipos electrénicos y maquinaria; equipos
de transporte) muestra ganancias altas alli donde ya existe base manufacturera, mien-
tras que el agregado Escenario 1 (todos los sectores de transicion) tiende a resultados
“medios” y mas homogéneos (véase Anexo). En las variables ambientales (emisiones,
energia y agua) se observan trade-offs: alli donde el impacto econdmico es alto, suelen
aumentar también las presiones ambientales (en los cuadros: rojo = alto e indeseable
para el ambiente).

Tabla 1 ¢ Paises de ingreso alto

Eslabones y sectores Pais Ingreso Emisiones  Agua dulce Energia
Chile Alto Medio Alto Alto
Trinidad y Medio Bajo Alto Medio
Tobago
) Uruguay Medio Medio Alto Bajo
Agricultura;
. Costa Rica Medio Bajo Alto Bajo
Minas y canteras;
Barbados Medio Medio Alto Bajo
Productos metélicos
Antigua y . n .
Barbuda Medio Medio Medio
Panama Medio Bajo Alto Bajo
Bahamas Bajo Bajo
(continda...)
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(continuacion...)

Eslabones y sectores

Equipos electronicos
y maquinaria;

Equipos de
transporte

Reciclaje;

Servicios de
electricidad,
gasy agua

Fuente: Elaboracién propia.

Pais

Trinidad y
Tobago

Costa Rica
Panama
Barbados

Antigua'y
Barbuda

Bahamas
Uruguay
Chile
Chile
Bahamas

Antigua y
Barbuda

Uruguay

Trinidad y
Tobago

Barbados
Costa Rica

Panama

Ingreso
Alto

Medio
Medio
Medio

Medio
Bajo
Bajo
Bajo

Medio
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo

Emisiones
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Alto
Alto
Bajo
Alto

Alto
Alto
Alto

Agua dulce
Medio
Bajo
Bajo
Bajo

Medio

Bajo
Bajo

Bajo

Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo

Bajo

Energia
Medio
Bajo
Bajo

Medio

Bajo
Bajo

Alto

Medio
Bajo
Bajo

Medio

Medio

Los paises con mayor peso extractivo o de infraestructura (por ejemplo, Chile, Uru-
guay, Trinidad y Tobago, Panamd, Bahamas, Barbados) muestran impactos altos del
Escenario 2 y del Escenario 4 en producto. En estos mismos casos, las celdas am-
bientales tienden a amarillo/rojo, sefialando que el empuje al sistema eléctricoy a la
actividad minera/metalica viene acompafiado de mayor uso de energia, agua y emi-
siones. En economias insulares con mercados mas pequeiios, el Escenario 3 ofrece
ganancias mas moderadas, a menos que exista un enclave de ensamblaje o servicios
eléctricos que potencie el arrastre local. El reciclaje dentro de Escenario 4 aparece
como palanca complementaria, con impactos econémicos medios y beneficios am-

bientales relativos.
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Tabla 2 + Paises de ingreso medio-alto

Eslabones y sectores Pais Ingreso Emisiones  Agua dulce Energia
Ecuador Alto Medio Alto Alto
Venezuela Alto Medio Alto Alto
Colombia Alto Medio Alto Alto
Paraguay Alto Medio Alto Bajo
Peru Medio Medio Alto Medio
Argentina Medio Medio Alto Medio
Agricultura;
Brasil Medio Medio Alto Medio
Minas y canteras; Jamaica Medio Medio Alto Alto
Productos metdlicos El Salvador Medio Bajo Alto Bajo
Belice Medio Medio Alto
Guatemala Medio Bajo Alto Bajo
México Medio Medio Alto Medio
Dzﬁ)i?]li)tl:igr?a Medio Medio Alto Medio
Cuba Medio Medio Alto Medio
Argentina Bajo Bajo Bajo Bajo
Belice Bajo Bajo Bajo
Brasil Medio Bajo Bajo Bajo
Colombia Bajo Bajo Bajo Bajo
Cuba Bajo Bajo Bajo Bajo
Equipos electrénicos Dze“l:il:‘?gacsa Medio Bajo Bajo Bajo
y maquinaria, Ecuador Bajo Bajo Bajo Bajo
Equipos de Guatemala Medio Bajo Bajo Bajo
transporte
Jamaica Medio Bajo Bajo Bajo
México Medio Bajo Bajo Bajo
Peru Bajo Bajo Bajo Bajo
Paraguay Bajo Bajo Bajo Bajo
El Salvador Medio Bajo Bajo Bajo
Venezuela Medio Bajo Bajo Bajo
(continda...)
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(continuacion...)
Eslabones y sectores Pais
Argentina
Belice
Brasil
Colombia

Cuba

Republica
Reciclaje; Dominicana

. Ecuador
Servicios de

electricidad, Guatemala
gasy agua
Jamaica
México
Peru
Paraguay
El Salvador

Venezuela

Fuente: Elaboracién propia.

En las economias con base industrial y de mercado grandes —Brasil , México, Argenti-
na, Colombia, Perd, Republica Dominicana, Ecuador, Paraguay, Venezuela— el Escena-
rio 3 destaca con alto crecimiento del producto (verde) y empleo en Brasil y México,
por su capacidad de absorber sustitucion de importaciones en equipos eléctricos,
maquinaria y transporte. El Escenario 2 es muy favorable en paises con mineria y me-
talurgia (por ejemplo, Chile y Pert), donde el choque combinado moviliza proveedores
y también incrementa presiones ambientales (rojo/amarillo). El Escenario 4 aporta ga-
nancias soélidas cuando se dispone de importante infraestructura de redes eléctricas y
agua, aunque con advertencias ambientales si la matriz energética sigue intensiva en
fosiles. En varios paises de este grupo, el agregado Escenario 1 se ubica en impactos

Ingreso Emisiones
Bajo Bajo
Bajo Alto
Bajo Bajo

Medio Bajo
Bajo Alto
Bajo Alto
Bajo Bajo
Bajo Alto

Medio Alto
Bajo Bajo
Bajo Bajo
Bajo Bajo
Bajo Alto
Bajo Bajo

medios, Util como referencia de apuesta completa.
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Agua dulce
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo
Bajo

Bajo

Energia

Medio

Medio
Medio
Alto

Alto

Alto
Medio
Alto
Medio
Medio
Alto
Alto
Medio
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Tabla 3 ¢ Paises de ingreso medio-bajo

Eslabones y sectores Pais Ingreso Emisiones  Agua dulce Energia
Nicaragua Alto Medio Alto Medio
Agricultura;
Honduras Alto Medio Alto Medio
Minas y canteras;
Bolivia Alto Medio Alto Medio
Productos metélicos
Haiti Medio Medio Alto Bajo
Bolivia Bajo Bajo Bajo Bajo
Equipos electrénicos
y maquinaria; Honduras Medio Bajo Bajo Medio
Equipos de Haiti Medio Bajo Bajo Medio
transporte
Nicaragua Medio Bajo Bajo Bajo
Bolivia Bajo Bajo Bajo Medio
Reciclaje;
Honduras Bajo Alto Bajo Alto
Servicios de
electricidad, Haiti Bajo Alto Bajo Bajo
gasy agua
Nicaragua Medio Alto Bajo Alto

Fuente: Elaboracién propia.

En Bolivia, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, el Escenario 2 lidera con
impactos econémicos medios-altos, debido al peso relativo de agro, mineria y metal-
mecanica de base. El Escenario 3 muestra resultados heterogéneos: donde hay algo
de ensamblaje o mantenimiento (autopartes, eléctricos livianos), el choque combinado
activa empleos; en el resto, permanece en bajo/medio. El Escenario 4 es clave para
empleo; ambientalmente, los colores amarillo/verde sugieren que hay margen para
ganancias operativas.

Recomendaciones de politica

La regién enfrenta lo que la CEPAL ha denominado una “crisis del desarrollo”, marcada
por una nueva “década perdida” (2014-2023) y el riesgo de repetirla si no se superan
tres trampas estructurales: bajo crecimiento sostenido, elevada desigualdad y limita-
da capacidad institucional y de gobernanza (Salazar-Xirinachs, 2023). Este contexto
exige ir mas alla del paradigma tradicional de las “fallas de mercado”, que concibe al
Estado GUnicamente como corrector pasivo, y requiere avanzar hacia politicas activas y
estratégicas capaces de construir capacidades productivas, tecnoldgicas e institucio-
nales (Andreoni; Chang, 2019).
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Desde esta perspectiva, las politicas publicas deben concebirse como instrumentos
para cocrear mercados y capacidades, promoviendo transformaciones estructurales
en lugar de limitarse a corregir imperfecciones. Las politicas horizontales —acceso al
crédito, formacién, digitalizacién, formalizacién e infraestructura— ofrecen ventajas en
términos de neutralidad sectorial, legitimidad politica y reduccién del riesgo de cap-
tura, ademas de mejorar el entorno general de negocios y reducir barreras comunes a
multiples actividades econémicas.

Asimismo, se requiere superar la visién limitada de la politica industrial centrada solo
en corregir fallas especificas. En su lugar, un enfoque de “fallas de sistema” permite
promover competitividad dinamica, entendida como la capacidad de empresas, re-
giones y paises para crecer, aprovechar recursos y alcanzar objetivos de largo plazo
(Aiginger; Sieber, 2005). Esto implica disefiar instituciones y marcos normativos que
fortalezcan la sostenibilidad del sistema econémico y del sistema de innovacion, del
que el mercado es solo una parte.

Respecto al disefio de politicas para la transicion energética, se requiere que combi-
nen y coordinen dos elementos: por un lado, la politica industrial verde y, por otro, la
politica ambiental, entendiendo sus diferencias y posibles sinergias (Meckling, 2021).
La primera busca competitividad y despliegue de tecnologias limpias mediante in-
version publica, subsidios, estandares y compras estatales; la segunda se centra en
reducir emisiones mediante precios al carbono, metas y regulacion transversal. Mien-
tras la politica industrial ofrece beneficios concentrados a sectores emergentes, la
ambiental impone costos concentrados a sectores emisores. Integrarlas en paquetes
coherentes permite abaratar tecnologias, crear actores que respalden metas clima-
ticas y orientar la transiciéon, minimizando conflictos como disputas comerciales o
proteccionismo (Meckling, 2021).

Los desafios actuales y las restricciones expuestas obligan a buscar nuevas heuristi-
cas y enfoques creativos. En este sentido, puede recuperarse el legado latinoamerica-
no: Ferrer (2004) entiende el desarrollo como la organizacién e integracion de la creati-
vidad y los recursos propios de cada pais; Furtado (2007) lo concibe como el acceso a
formas sociales que estimulen la creatividad humana y respondan a las aspiraciones
colectivas; y Graciarena (1967) lo define como el resultado de estrategias racionales
construidas mediante decisiones politicas.

Hace cuatro décadas, Prebisch (1983) advertia que la crisis del capitalismo es tam-
bién una crisis de ideas y que en tales momentos deben emerger grandes objetivos
éticos. Sefialaba dos ambivalencias persistentes: la tensién entre la capacidad para
dominar el medio natural y el deterioro ecoldgico, y la contradiccién entre el potencial
de bienestar humano y el rezago de amplias mayorias acompafiado de conflictividad
social. Su llamado era claro: no ceder al desencanto, sino convertir la crisis en un
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revulsivo intelectual y moral, capaz de generar y afinar nuevos conceptos y objetivos
éticos del desarrollo.

Este espiritu sigue vigente hoy. El contexto actual demanda nuevas visiones, estrate-
gias y consensos que integren creatividad, ética y racionalidad para orientar transfor-
maciones profundas, articulando crecimiento econémico con justicia social y sosteni-
bilidad ambiental como pilares de un desarrollo verdaderamente inclusivo.

Con todo esto se recomienda implementar las siguientes acciones para un gran impul-
so verde a nivel pais para la regién:

Principios de disefio

La politica debe pasar de corregir “fallas de mercado” a orquestar sistemas: coordinar
inversidn publica, estandares, compras estatales y regulaciéon ambiental para crear
capacidades productivas y tecnolégicas, no solo para asignar mejor lo existente. Esto
implica: (i) un enfoque por eslabones en que la evidencia mostré6 mayores multiplica-
dores; (ii) integracion explicita entre instrumentos industriales (compras, subsidios,
financiamiento) y ambientales (metas, estandares, precios al carbono) para alinear
incentivos y evitar choques de politica; y (iii) gobernanza que reduzca la brecha de ca-
pacidades institucionales con arreglos interministeriales estables y métricas publicas.

Dénde focalizar el impulso

Escenario 2 - Insumos basicos (agricultura, minas y canteras, productos metalicos):
Priorizar portafolios de proyectos que combinen modernizacién productiva (eficiencia
energética e hidrica, reconversion tecnoldgica en metalurgia) con encadenamientos
locales (proveedores metal-mecanicos, quimicos y de servicios de ingenieria). En agri-
cultura, orientar a desechos y residuos con traccion industrial (biocombustibles avan-
zados, bioproductos) y contratos de abastecimiento a plantas locales, minimizando
riesgo de cambio de uso del suelo.

Escenario 3 — Manufacturas y ensamble (equipos electrénicos y maquinaria; equipos
de transporte): donde existe base industrial, la sustitucion de importaciones mostré
alta captura de valor. Activar compras publicas de transformadores, inversores, medi-
dores, cargadores, electrodomésticos y material rodante, con contenido local escalo-
nado y calendarios plurianuales para dar sefial de demanda.

Escenario 4 — Servicios de electricidad, gas y agua; y reciclaje: infraestructura habili-
tante con buen multiplicador, pero potencialmente intensiva en energia/agua. Se debe
asegurar que cada expansién de redes y agua venga con estandares de eficiencia
(pérdidas, medicién avanzada) y un componente de circularidad (reciclaje de baterias
y equipamiento fotovoltaico, etc.) para amortiguar impactos ambientales.
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Instrumentos nucleo (como trasladar el choque combinado a la politica)

Compras publicas verde-industriales — Crear catalogos técnicos abiertos para redes
eléctricas, agua y movilidad (transformadores, herrajes, conductores, medidores, bom-
bas eficientes, cargadores, electrodomeésticos, buses eléctricos, etc.) con:

contenido local progresivo y umbrales de encadenamientos hacia atras (niUmero/
monto de contratos a proveedores nacionales);

criterios ambientales minimos por producto (intensidad de GEl/agua/energia,
reciclabilidad) y bonificaciones por uso de insumos reciclados.

Sustitucion selectiva de importaciones — Replicar la l6gica del ejercicio: relocalizar un
porcentaje elegido, del total del gasto de consumo de los hogares, siempre que haya
capacidad local certificada; usar excepciones temporales si falta oferta, acompafia-
das de programas de desarrollo de proveedores. Ademas, subvenciones a los precios
de los productos domésticos para favorecer su compra.

Finanzas de desarrollo orientadas a capacidades y resultados

Garantias y lineas verdes para capital de trabajo y reconversion (acero verde,
eficiencia hidrica/energética en agua y metal-mecanica, modernizacién de minas
con monitoreo ambiental, produccion de componentes eléctricos, maquinaria y
equipo de transporte eléctrico).

Desembolsos variables vinculados a metas de contenido local y desempefio
ambiental.

Alianzas publico-privadas publico-populares para la produccién de componentes
y tecnologias verdes.

Regulacion habilitante

Cédigos de red que permitan alta penetracién renovable (requisitos de servicios
de red desde inversores, almacenamiento a escala, gestién de demanda).

Normas de agua: objetivos anuales de reduccién de pérdidas no contabilizadas y
auditorias de consumo energético del ciclo urbano.

Responsabilidad extendida del productor y metas de recuperacién en baterias y
paneles solares, para crear demanda estable de reciclaje.
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Politicas horizontales con propoésito (capacidad y legitimidad)

Clusteres y certificacién — Desarrollar polos en metal-mecanica (torres/estructuras),
electrénica de potencia e instrumentacion, y reciclaje; incorporar centros de ensayo y
certificacion compartidos para acelerar homologaciones y reducir barreras de entrada.

Formacién y empleo de calidad — Programas duales de oferta de becas para capa-
citacion en electrénica, operacion de plantas de reciclaje y mantenimiento de redes;
articular con compras publicas para garantizar absorcién laboral.

Digitalizacién y datos abiertos — Requerir que servicios publicos y grandes proyectos
publiquen tableros trimestrales (encadenamientos hacia atrds, contenido local, inten-
sidades ambientales, etc.) para alinear la evaluacion social con la ejecucion.

Gestidn de trade-offs ambientales

Los resultados muestran que donde el multiplicador econémico es alto, suelen crecer las
presiones ambientales. Por eso, cada programa debe llevar condicionalidad ambiental:

estandares de intensidad por unidad de producto o servicio, con trayectorias de
exigencia y asistencia técnica;

programa de sustitucion regional de importaciones, de forma que se potencie el
comercio intrarregional y se fortalezca la complementariedad regional.

Diferenciacién por nivel de ingreso

Ingreso alto — Profundizar Escenario 3 y Escenario 4 con estandares altos y compras
sofisticadas; atraccion de eslabones tecnoldgicos (electronica de potencia, sistemas
de control, 0&M avanzado) y anclaje de centros de certificacion regionales.

Ingreso medio-alto — Paquete Escenario 2, Escenario 3 y Escenario 4: mineria y me-
talurgia eficientes con contenido local, manufactura de equipos y modernizacién de
redes/agua; financiamiento fuerte y metas ambientales claras.

Ingreso medio-bajo — Comenzar por Escenario 2 y Escenario 4 con foco en metal-me-
cdnica, agua y distribucion eléctrica (pérdidas, medicion), mas reciclaje basico; esca-
lar Escenario 3 selectivamente segun nichos de ensamblaje existentes.
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Apéndice

Choque 1: Aumento de demanda final

Variacién

) ) Variacion  Variacion % del uso Variacion
Escenario Pais % de I§1’ % de los de agua % del uso
produccion  GEI CO,e dulce de energia
Antigua y Barbuda 9,6 38,0 9,6
Argentina 11,1 12,2 48,1 25,8
Bahamas 6,5 60,7
Barbados 9,8 41,5 243 11,8
Belice 10,0 48,6 28,7
Bolivia 10,7 131 39,5 184
Brasil 13,6 151 38,2 20,7
Chile 171 19,8 383 42,3
Colombia 159 19,5 39,4 27,1
Costa Rica 12,3 352 41,6 19,5
Cuba 7,0 42,2 434 304
Choque 1: Ecuador 19,7 26,0 42,7 36,5
:gijf:mael’]‘é%de El Salvador 11,0 37,0 42,9 24,8
en todos los Guatemala 10,6 35,6 35,3 19,8
sectores Haiti 9,3 37,8 31,8 144
Honduras 18,8 56,6 61,9 31,2
Jamaica 13,0 733 51,6 42,7
México 11,3 10,9 36,2 18,6
Nicaragua 19,2 59,6 70,1 37,7
Panama 93 36,0 377 20,4
Paraguay 11,9 14,4 40,1 24,7
Perd 9,9 12,4 39,7 21,2
Republica Dominicana 9,7 40,8 33,0 26,7
Trinidad y Tobago 18,7 37,8 32,8 234
Uruguay 8,3 8,9 42,4 18,2
Venezuela 18,6 24,2 42,9 31,7
(continda...)
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[ ]
(continuacion...) ¢
Variacion  Variacion % Variacién % Variacién %
Escenario Pais % de la de los GEI delusode  delusode
produccién CO,e agua dulce energia
Antigua y Barbuda 39 6,5 4,0
Argentina 71 8,1 45,9 12,1
Bahamas 1,5 4,1
Barbados 42 9,5 209 4.8
Belice 51 8,8 253
Bolivia 8,6 10,9 39,1 72
Brasil 6,7 8,5 36,6 11,4
Chile . 124 s 36,3
Colombia 10,8 13,6 374
Costa Rica 54 4,1 39,5 4,2
Cuba 31 10,1 42,5 7.8
Escenario 2 Ecuador 149 208 mns [ 169
Agricultura; El Salvador 52 4,5 41,5 38
Minas 'y
canteras; Guatemala 4,6 3,6 339 28
r";gg‘fggss Haiti 41 56 316 34
Honduras 9,0 7.8 57
Jamaica 6,5
México 4,2 54 35,1 7.9
Nicaragua 10,3 11,2 67,5 8,7
Panama 32 4,5 36,3 34
Paraguay 9,0 11,8 39,0 2,1
Perd 7.5 9,5 3838 8,7
Trinidad y Tobago 7.2 29 27,8 11,9
Uruguay 54 59 39,2 32
Venezuela | 185 186 406 219
(continda...)
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(continuacion...)

Variacion % Variacion % Variacién % Variacion %

Escenario Pais dela de los GEI delusode  delusode
produccién CO,e agua dulce energia
Antigua y Barbuda 4,1 0,5 41
Argentina 2,0 2,3 1,1 1,2
Bahamas 22 0,3
Barbados 42 08 24 55
Belice 29 08 1,6
Bolivia 1,1 0,8 0,2 4,5
Brasil 51 43 0,7 19
Chile 0,8 0,9 0,5 0,7
Colombia 20 29 | 09 19
Costa Rica 57 0,6 09 1.3
Cuba 2,9 1,0 0,4 5,0
Escenario 3: Ecuador 27 |28 | o7 36
Equipos El Salvador 44 0,8 038 30
electrénicos
y maquinaria; Guatemala 4,5 1,1 0,7 32
fr‘;ﬁ‘sp;’:rtdee Haiti 40 12 0,1 7.2
Honduras 7.0 23 1,0 7.0
Jamaica 33 1.1 08 1.7
México 50 | 41 o2 15
Nicaragua 53 2,0 0,7 3,5
Panama 49 0,5 0,7 47
Paraguay 1,0 0,9 0,2 2,1
Pert 13 1.3 0,5 19
Trinidad y Tobago 100 41 39 124
Uruguay 1,4 1,3 1.8 22
Venezuela 34 _ 1.4 3,5
(continda...)
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(continuacion...)

Variacién %  Variacion %

Variacién %

Variacién %

Escenario Pais dela de los GEI delusode  delusode
produccién CO,e agua dulce energia
Antigua y Barbuda 1,6 30,9 14
Argentina 1,9 1,9 1,0 12,5
Bahamas 28 -
Barbados 14 31,1 1,0 1.5
Belice 2,1 39,0 1.8
Bolivia 1.1 14 02 6,7
Brasil 1.9 23 09 74
Chile 4,0 38 15 | 251
Colombia | 81 30 11 88
Costa Rica 13 30,4 11 14,0
Cuba 1,0 31,1 0,5 17,6
Ecuador 2,1 23 0,5 16,0
Escenario 4:
Reciclaje; El Salvador 14 31,8 0,6 18,1
Servicios de Guatemala 1,5 31,0 07 138
electricidad,
gasy agua Haiti 1,2 30,9 0,1 38
Honduras 2,8 14 18,6
Jamaica 56,6 2,6
México 1.2 1,3 08 9,2
Nicaragua _ 1,8 254
Panama 1.1 31,0 0,7 12,2
Paraguay 2,0 1,7 1,0 _
Peru 1.2 1,5 04 10,6
Trinidad y Tobago 1,5 30,9 12 -1,0
Uruguay 1,5 1,7 1,4 12,8
Venezuela 1,6 18 0,9 6,3

Fuente: Elaboracién propia.
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Choque 2: Aumento de demanda final y
sustitucion de importaciones

Variacion % Variacion % Variacion % Variacion %

Escenario Pais dela de los GEI delusode  del usode
produccién CO.e agua dulce energia
Antigua y Barbuda 10,2 38,3 10,2
Argentina 12,3 13,6 49,1 26,6
Bahamas 7,5 -
Barbados 10,7 41,8 259 12,9
Belice 11,4 49,9 30,0
Brasil 14,1 15,5 38,6 21,0
Bolivia 12,5 14,5 404 25,1
Chile C 182 210 389 | 430
Colombia 17,8 22,1 42,3 29,0
Costa Rica 134 355 424 19,9
Cuba 7.6 424 439 31,6
Escenario 1: Ecuador _ 27,4 43,7 -
Lneclfzmento El Salvador 12,1 373 434 25,6
demanda Guatemala 11,5 359 35,8 20,5
en todos los Haiti 103 383 32,3 159
Jamaica 14,2 73,8 53,5 43,7
México 11,9 11,4 38,1 189
Panama 10,4 36,3 40,5 21,5
Paraguay 13,3 15,7 40,4 26,7
Peru 11,5 14,0 40,6 237
peepublica 107 410 34,0 27,2
Trinidad y Tobago _ 387 36,3 26,0
Uruguay 9,4 10,1 444 20,2
Venezuela 22,3 29,3 45,4 -

(continda...)
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[ ]
(continuacion...) ¢
Variacion % Variacion % Variacion % Variacion %
Escenario Pais dela de los GEI delusode  del uso de
produccién CO,e agua dulce energia
Antigua y Barbuda 4,0 6,6 4,1
Argentina 72 8,2 46,1 12,3
Bahamas 1,6 4,2
Barbados 4,2 9,6 22,1 49
Belice 52 9,4 26,0
Bolivia 9,0 11,3 40,0 79
Brasil 6,7 8,5 37,0 11,5
Chile . 124 as2 36,4
Colombia 11,0 139 39,6
Costa Rica 55 4,1 40,1 43
Cuba 31 10,1 429 79
Escenario 2: Ecuador 152 21,1 w23 | 70
Agricultura; El Salvador 53 45 41,8 38
Minas 'y
canteras; Guatemala 4,6 3,6 34,3 2,8
Productos Haiti 42 57 32,0 35
Honduras 9,2 79 57
Jamaica 6,6
México 43 56 37,0 8,0
Nicaragua 10,4 11,4 68,1 8,8
Panama 33 4,5 389 3,5
Paraguay 9,7 12,6 39,2 2,5
Perd 7.6 9,7 39,2 838
Trinidad y Tobago 7.3 29 30,5 12,1
Uruguay 5,5 6,0 39,6 &3
Venezuela _ 41,1 22,0
(continda...)
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(continuacion...)

Variacién %

Variacién %

Variacion %

Variacién %

Escenario Pais dela de los GEI delusode  del uso de
produccién CO.e agua dulce energia
Antigua y Barbuda 4,6 0,5 4,6
Argentina 3,1 815 1,9 1,9
Bahamas 30 04
Barbados 50 09 28 6,5
Belice 4,1 1,0 22
Bolivia 24 18 03 | 104
Brasil 5,5 47 08 2,1
Chile 1,8 2,0 1,0 13
Colombia 34 4.8 1,4 31
Costa Rica 6,6 0,7 11 1,5
Cuba 34 1,1 04 6,0
Escenario 3: Ecuador 37 39 09 54
Equipos El Salvador 54 09 1,0 3,6
electrénicos
y maquinaria; Guatemala 53 1,3 0,8 38
ransporte Hatt 49 K e =
Honduras 8,1 2,6 11 8,0
Jamaica 4,3 14 11 2,2
México 6,4 4,5 03 1,7
Nicaragua 6,2 2,3 0,8 41
Panama 59 0,7 0,8 56
Paraguay 1,6 1,4 0,2 3,1
Peru 2,7 2,8 1,0 42
Trinidad y Tobago 11,9 4,8 4,6 14,8
Uruguay 2,3 2,3 4,0
Venezuela 6,9 8,7 8,7
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Variacion  Variacion % Variacion % Variacion %
Escenario Pais % de la de los GEI delusode  del uso de
produccién CO.e agua dulce energia
Antigua y Barbuda 1,6 31,1 14
Argentina 1,9 19 1,0 12,5
Bahamas 28 -
Barbados 1.4 31,2 1,0 1,5
Belice 2,1 394 1,8
Bolivia 1.1 14 02 6,8
Brasil 1,9 23 09 74
Chile 4,0 38 15 | 252
Colombia _ 34 1,3 9,2
Costa Rica 158 30,6 1,1 14,0
Cuba 1.0 31,2 0,5 17,7
Ecuador 2,1 23 0,5 16,0
Escenario 4:
Reciclaje; El Salvador 14 31,8 0,6 18,1
Servicios de Guatemala 1,6 31,0 0,7 139
electricidad,
gasy agua Haiti 1,2 31,1 0,1 39
Honduras 28 1,4 18,7
Jamaica 56,7 2,6
México 1.2 14 038 9,3
Nicaragua _ 1,8 25,5
Panama 1,2 31,1 0,7 12,4
Paraguay 2,0 1,7 1,0 _
Pert 1.2 1,6 04 10,7
Trinidad y Tobago 1,5 31,0 1,2 -0,9
Uruguay 1,5 1,7 14 12,9
Venezuela 1,7 1,9 09 6,5

Fuente: Elaboracién propia.

Transformagdes em curso: politicas publicas
para o desenvolvimento latino-americano

*

201






La industria farmacéutica en Brasil
y Argentina: hacia una agenda
comun de desarrollo

A industria farmacéutica no Brasil e na Argentina:
rumo a uma agenda comum de desenvolvimento

Autores

Carla Reis (Brasil)
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES

Daniel Schteingart (Argentina)
Fundar
Profesora orientadora

Marta dos Reis Castilho
Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ

Eje tematico: Eixo tematico:
Transformacion productiva, Transformag&o produtiva,
empleo, capacidades innovadoras emprego, capacidades inovativas
y sostenibilidad e sustentabilidade

Las opiniones aqui expresadas son de exclusiva responsabilidad de los autores y no reflejan necesariamente la opinion
de las instituciones a las que pertenecen ni del BNDES ni de las Naciones Unidas y de los paises que esta representa. /
As opinibes aqui expressas sdo de exclusiva responsabilidade dos autores, ndo refletindo, necessariamente, a opinido
das instituic6es a que pertencem, do BNDES ou das Nagbes Unidas e dos paises que ela representa.

Transformag6es em curso: politicas publicas
para o desenvolvimento latino-americano

203



204

Resumen:

La industria farmacéutica constituye un sector estratégico por su capacidad de articular simul-
taneamente desarrollo productivo, bienestar social y seguridad sanitaria. Argentina y Brasil con-
centran mas del 60 % de la produccién farmacéutica latinoamericana, sustentados en mercados
internos robustos y la presencia de capitales nacionales junto con multinacionales. Sin embargo,
ambos paises enfrentan limitaciones comunes: fuerte dependencia de insumos importados, dé-
ficits comerciales crecientes y rezago tecnolégico en biotecnolégicos complejos y principios ac-
tivos (IFA). Este articulo realiza un diagnéstico comparado de la industria farmacéutica de ambos
paises, analizando sus caracteristicas estructurales, los marcos regulatorios y las principales
politicas publicas. Se sostiene que las politicas industriales activas y, en ciertos ambitos, una ma-
yor cooperacion bilateral son claves para reducir vulnerabilidades externas, generar economias
de escala y avanzar en una agenda comun de desarrollo. Finalmente, se proponen lineamientos
de politica orientados a promover las industrias de ambos paises.

Palabras clave: industria farmacéutica; Argentina; Brasil; politica industrial; integracion regional.

Resumo:

A industria farmacéutica é um setor estratégico gragas a sua capacidade de articular simulta-
neamente desenvolvimento produtivo, bem-estar social e seguranca sanitaria. Argentina e Brasil
concentram mais de 60% da produgéo farmacéutica latino-americana, baseados em mercados
internos robustos e na presenca de capitais nacionais e multinacionais. No entanto, ambos os
paises enfrentam limitagdes comuns: forte dependéncia de insumos importados, déficits comer-
ciais crescentes e atraso tecnolégico em biotecnolégicos complexos e ingredientes farmacéuti-
cos ativos (IFA). Este artigo realiza um diagnéstico comparado da industria farmacéutica de am-
bos os paises, analisando suas caracteristicas estruturais, os marcos regulatorios e as principais
politicas publicas. Defende-se que politicas industriais ativas e, em certos ambitos, uma maior
cooperagao bilateral sdo fundamentais para reduzir vulnerabilidades externas, gerar economias
de escala e avancar em uma agenda comum de desenvolvimento. Por fim, sdo propostas diretri-
zes de politica orientadas a promover as industrias de ambos os paises.

Palavras-chave: indUstria farmacéutica; Argentina; Brasil; politica industrial; integragao regional.

Carla Reis y Daniel Schteingart



Introduccion

El complejo econémico-industrial de la salud (CEIS), es decir, el conjunto de activida-
des industriales y de servicios vinculados a la salud, ocupa un lugar estratégico en
las economias contempordneas por una caracteristica poco comun en otros secto-
res: su capacidad de contribuir simultdaneamente al desarrollo productivo, al bienestar
social y a la seguridad nacional. En primer lugar, impulsa la innovacién tecnolégica y
la generacién de empleo calificado. En segundo lugar, garantiza el acceso a bienes
y servicios esenciales para la salud y la calidad de vida. Y, en tercer lugar, reduce la
dependencia externa de insumos criticos y fortalece la capacidad de respuesta frente
a crisis sanitarias.

Este rol estratégico se ha visto reforzado en las ultimas décadas por dos tendencias
globales: el crecimiento sostenido del gasto en salud —explicado por el envejecimien-
to poblacional y una mayor inversién publica y privada— y el peso decisivo de la ac-
cién estatal, tanto como regulador (estableciendo estandares de calidad y seguridad)
como en su rol de comprador dominante en la mayoria de los sistemas sanitarios. La
pandemia de la COVID-19, a su vez, puso de manifiesto las consecuencias de esa cen-
tralidad: los paises dependientes de importaciones enfrentaron severas dificultades
para acceder a medicamentos, vacunas y equipamientos criticos.

En este marco, la industria farmacéutica constituye un nicleo clave del CEIS: concen-
tra los mayores esfuerzos de investigacion y desarrollo (1+D), es una rama muy dinami-
cay con peso creciente en el comercio global y es central para la autosuficiencia sani-
taria. Si bien América Latina desempefia un rol acotado en este sector a nivel global,
Brasil y Argentina destacan en la regidn por haber construido capacidades productivas
significativas: en conjunto representan mas del 60 % de la produccion farmacéutica
latinoamericanay el 1,7 % del producto interno bruto (PIB) farmacéutico mundial.

El problema que guia este trabajo es que, pese a contar con estructuras industriales
relevantes, Argentina y Brasil enfrentan tres limitaciones centrales: sus entramados
farmacéuticos presentan brechas tecnoldgicas respecto a la frontera, su insercion
internacional es fragil y la articulacion productiva bilateral es muy limitada, lo que res-
tringe la generacion de economias de escala. Esta combinacién genera dependencia
de insumos importados, déficits comerciales crecientes y dificultades para avanzar
hacia segmentos de mayor complejidad tecnoldgica.

La hipdtesis que se plantea en este estudio es que politicas publicas activas -y, en
algunos ambitos, la cooperacién entre ambos paises— pueden contribuir a reducir la
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vulnerabilidad externa y a sentar las bases de una agenda comun de desarrollo, en
linea con los desafios globales de seguridad sanitaria y competitividad tecnolégica.

Los objetivos de este articulo son tres: (i) realizar un diagnéstico comparado de la
industria farmacéutica en Argentina y Brasil, identificando sus principales fortalezas
y debilidades; (ii) analizar las politicas productivas, regulatorias y de innovacion im-
plementadas en ambos paises y su impacto en la evolucién del sector; y (iii) plantear
lineamientos generales de politica publica que permitan orientar el fortalecimiento del
sector y sefialar posibles ambitos de cooperacién bilateral.

Por lo tanto, este articulo se organiza de la siguiente manera. Después de esta intro-
duccidn, se presenta el marco tedrico que sustenta la relevancia estratégica de las
politicas de desarrollo productivo y de la industria farmacéutica en particular. Ense-
guida, se expone un diagnostico comparado de indicadores clave del sector y de las
politicas publicas mas relevantes en ambos paises. Finalmente, se proponen algunos
lineamientos de politica publica.

Marco tedrico

La relevancia de la estructura productiva
y la industria farmacéutica en términos
de desarrollo

La nocidn de que la estructura productiva resulta decisiva para el desarrollo es anterior
al siglo XX —como se observa en autores como Giovanni Botero, Antonio Serra, Alexan-
der Hamilton y Friedrich List (Reinert, 2020)—, pero fue en ese siglo cuando adquirié
una formulacién teérica consolidada.

Algunos notables aportes son los de Kaldor (1968), que destacé que la industria
constituye un sector particularmente deseable, al caracterizarse por rendimientos
crecientes y por motorizar la productividad. Thirlwall (1979) complementé esta vi-
sién al mostrar que el crecimiento de largo plazo esta limitado por la balanza de
pagos, de modo que las economias especializadas en exportaciones poco dindmi-
cas enfrentan restricciones mas severas. Desde el estructuralismo de la Comision
Econdémica para América Latina (CEPAL), Raul Prebisch (1949) planteé la hipdtesis
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del “deterioro de los términos del intercambio” de las materias primas, segun la cual
la especializacion primaria condenaba al atraso, y la necesidad de que los paises
periféricos se industrialicen.

A partir de los afios 1980, la literatura neoschumpeteriana puso el acento en la innova-
cion como motor del desarrollo. Segun esta perspectiva, las firmas y paises que inno-
van capturan rentas extraordinarias gracias a condiciones temporales de monopolio,
lo que se traduce en mejores salarios, empleo calificado y mayores recursos fiscales
(Schumpeter, 1934). Mds recientemente, la literatura de complejidad econémica apor-
16 evidencia empirica en la misma direccion: las economias con estructuras produc-
tivas diversificadas y basadas en productos complejos tienden a crecer mas rapido
(Hidalgo; Hausmann, 2009).

La CEPAL ha sintetizado en afios recientes estos aportes mediante conceptos de
eficiencia keynesiana y eficiencia schumpeteriana. La primera alude a que la elasti-
cidad-producto (esto es, cuanto crece la demanda de un bien cuando se expande la
economia global) varia segun el sector y es mayor en las manufacturas sofisticadas
que en los productos primarios (CEPAL, 2022). La segunda remite a la capacidad de
un sector para innovar, incrementar la productividad y difundir progreso técnico al
resto de la economia. Asi, los sectores intensivos en conocimiento tienden a poseer
ambas eficiencias.

La industria farmacéutica es un ejemplo de esto. Por un lado, presenta una alta efi-
ciencia schumpeteriana, reflejada en elevados niveles de I+D y una fuerte propension
a patentar. Al mismo tiempo, combina una demanda dinamica con un protagonismo
creciente en el comercio internacional: entre 1995y 2023, sus exportaciones mundia-
les se multiplicaron mas de 14 veces, frente a un aumento de 4,5 veces en el conjunto
de bienes.” No solo eso: el comercio global del sector crecié mas que el de cualquier
otro complejo productivo.

De estos aportes, se desprende que la transformacion de la estructura productiva es
una condicion clave para el desarrollo. Pero no ocurre de manera espontanea: requiere
politicas productivas capaces de quebrar la inercia de la especializacién existente y de
acumular capacidades tecnolégicas que eleven tanto la productividad como la inser-
cion internacional de las economias (Cimoli; Dosi; Stiglitz, 2009).

1 Datos del Observatorio de la Complejidad Econémica (OEC). Disponible en: https://oec.world/. Acceso el:
24 mar. 2026.
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La cadena de valor farmacéutica

El sector farmacéutico puede pensarse como una cadena de valor, entendida esta
como una secuencia de actividades necesarias para producir un bien o un servicio en
que cada eslabdn agrega valor (Schteingart, 2023). La cadena farmacéutica se orga-
niza en tres grandes etapas (I+D, produccion y distribucion), a su vez compuesta por
subetapas, como se ve en el Diagrama 1.

Diagrama 1 ¢ Etapas de la cadena farmacéutica

Fuente: Elaboracion propia a partir de Gligo, Peres y Plottier (2023).

El proceso de I+D comprende dos fases principales: (i) la fase del descubrimiento,
en la que se identifican compuestos candidatos a nuevos farmacos, se caracterizan
analiticamente los compuestos y se prueban en modelos animales; y (ii) los ensayos
clinicos en humanos, destinados a comprobar la eficacia, la seguridad y los posibles
efectos adversos.

La etapa de I+D es particularmente riesgosa y costosa: exige altos niveles de inversion
con elevadas probabilidades de fracaso y plazos de maduracién que suelen superar
los diez afios. Una vez que los estudios clinicos confirmen la efectividad y seguridad,
es posible solicitar el registro de producto a las agencias regulatorias. Después que
se aprueba el producto, se puede iniciar la comercializacién. Si hay patentes, en ese
momento empiezan a surtir efecto protegiendo la innovacién y configurando un mo-
nopolio transitorio en el producto.

Debido a su cardcter estratégico, las grandes farmacéuticas tienden a realizar cuantio-
sas inversiones en |+D, pero la necesidad de servicios altamente especializados tiende
a concentrar estas etapas en los paises desarrollados. Tanto en la etapa de descubri-
miento como en los ensayos clinicos, hay un nimero creciente de pequefias empresas
especializadas que operan en nichos y de proveedores de servicios contratados por
las grandes empresas (las CRO, Contract Research Organizations).

La etapa de produccion también se divide en dos fases: la elaboracién de ingredientes
farmacéuticos activos (los IFA, denominada “farmoquimica” cuando se trata de sinte-
sis quimica, y “biofarmacéutica” cuando se obtienen por via biologica) y la formulacion
de medicamentos terminados. Los IFA son el principio activo que otorga efectividad
terapéutica a los medicamentos y constituyen, por ello, un insumo critico para la so-
berania sanitaria, tal como quedo de manifiesto durante la pandemia de la COVID-19.
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La produccién constituye la etapa mas propiamente manufacturera de la cadena, en
la que participan tanto empresas publicas como privadas, grandes y pequefias, dedi-
cadas a la elaboracién de los IFA y/o a la formulaciéon de medicamentos. En algunos
casos, las empresas farmacéuticas optan por integrar verticalmente la produccién de
los IFA como estrategia para asegurar el abastecimiento de insumos criticos.

La tercera etapa se refiere a la distribucion y comercializacién a los consumidores
finales y los sistemas de salud publicos y privados. En este tramo intervienen hospita-
les, distribuidoras, farmacias y prestadores de servicios especializados. Puede ocurrir
que las grandes farmacéuticas estén integradas verticalmente con esta etapa, lo que
les permite influir de manera decisiva en la fijacion de precios y la apropiacion de ren-
tas dentro de la cadena.

Diagndstico de las industrias
farmacéuticas de Argentina y Brasil

Contexto histérico y regulatorio

El desarrollo de las industrias farmacéuticas de Argentina y Brasil se remonta a la
primera mitad del siglo XX. En sus origenes, ambas estuvieron marcadas por peque-
fios talleres y laboratorios que producian medicamentos de manera artesanal. No se
trataba de un sector basado en investigacion propia, sino en la copia —con distintos
grados de adaptacion local- de principios activos y farmacos ya creados en paises
desarrollados. Este patron fue posible gracias a un marco institucional con regulacio-
nes sanitarias incipientes y una virtual ausencia de normas de propiedad intelectual
(Paranhos et al., 2021; Pinto, 2014).

Hasta la década de 1990, tanto Argentina como Brasil atravesaron una etapa de creci-
miento en su industria farmacéutica, consolidando capacidades locales en manufac-
tura y formulacién de medicamentos. Sin embargo, con la ola de reformas de libera-
lizacion y apertura econémica de esos afios el sector se vio fuertemente impactado.
La mayor competencia externa, la eliminacion de protecciones y la desregulacion re-
dujeron el margen de accién de las empresas locales, lo que derivé en un marcado
proceso de reconfiguracion del sector, que incluyo el cierre de numerosos laboratorios
nacionales, sobre todo en el segmento de los IFA.
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En paralelo, se produjeron cambios regulatorios que moldearon la configuracién actual
del sector. En 1996, tanto Argentina como Brasil pasaron a reconocer el Acuerdo sobre
los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio —
ADPIC (también conocido como acordo TRIPS), alineando sus legislaciones con las
normas internacionales de propiedad intelectual. Esto implicé la incorporacién de pa-
tentes de productos farmacéuticos y, en consecuencia, una mayor proteccién a las
innovaciones de las grandes compaiiias internacionales, lo que modificé el entorno
competitivo y redujo (aunque no elimind) los margenes de maniobra para la copia local.
Ademas, se crearon agencias de control sanitario con un rol central en la regulacién
del sector: la Administracion Nacional de Medicamentos, Alimentos y Tecnologia
Médica (ANMAT) en Argentina, en 1992, y la Agéncia Nacional de Vigilancia Sani-
taria (ANVISA) en Brasil, en 1999.

En 1999 también entré en vigor la Ley de Medicamentos Genéricos en Brasil, que es-
tablecié un mercado regulado para la produccién de “copias” farmacéuticas identifi-
cadas por el nombre del principio activo. Esta ley impulsé una baja de precios en el
mercado interno y abrié espacio para que laboratorios de capital nacional ganaran
participacion frente a las grandes multinacionales, consolidando un sector local mas
competitivo y accesible para la poblacion. En 2002, Argentina sanciond su propia ley
de genéricos, aunque la fuerte presion de los grandes laboratorios, la falta de una
penalidad clara y de monitoreo de su cumplimiento han hecho que su impacto sea
acotado (Bisang; Luzuriaga; San Martin, 2017).

Tamano del mercado y la produccion local

Argentina y Brasil son, junto con México, las tres economias mas grandes de América
Latina. La industria farmacéutica no es la excepcién. Con un mercado farmacéutico
de USD 38.786 millones, en 2024, Brasil representé el 50,4 % de la demanda regional,
seguido por México (17,1 %) y Argentina (12,6 %, ver Cuadro 1y IQVIA, 2024). A nivel
productivo, Brasil representa el 41 % de la produccion farmacéutica regional, y Argen-
tina se ubica en tercer lugar con un 20 %, por debajo de México (28,2 %). Es decir,
grosso modo, Argentina y Brasil sumados representan mas del 60 % del mercado y la
produccién farmacéutica latinoamericana.
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Cuadro 1 ¢ Indicadores del mercado y la produccion de la industria
farmacéutica en Argentina y Brasil, 2024 o ultimo dato disponible

Dimensidn Indicador Argentina Brasil
Mercado Tamafio mercado farmacéutico
farmacéutico (millones de USD) 9.681 38.786
Mercado - -
farmacéutico Mercado farmacéutico per cépita (USD) 212 183
Mercado Participacion en mercado latinoamericano o o
farmacéutico (USD) 12,6% 504%
Mercado R . o o
farmaceutico Participacion en mercado mundial (USD) 0,6% 2,2%
Mercado Tasa de crecimiento anual del mercado 21% 81%
farmacéutico farmacéutico entre 2008-2024 (unidades) e e
Mercado o e o o
farmaceutico % del mercado que es de biolégicos 30% 30%
Mercado o . o o
farmacéutico % del mercado que es de genéricos 9% 29%
Produccion Valor agregado bruto (millones de USD) 4.872 9.976
Produccion Valor agregado bruto per capita 107,3 47,2
Produccién Valor agregado bruto (% del total mundial) 0,6% 1,1%
. Valor agregado bruto o o
Produccion (% del total de América Latina) 20,0% 41,0%
Produccién Valor agregado bruto 0,9% 0,6%

(% del valor agregado total)

Fuente: Elaboracién propia con base en las fuentes mencionadas en Apéndice.

En 2024, Brasil fue el octavo mercado del mundo en términos de consumo, con un 2,2 %
del total. Argentina, en tanto, fue el 0,6 % del mercado mundial y ocupa el puesto 16
(1QVIA, 2024). Si se toma el PIB farmacéutico, Brasil retrocede al 1,1 % del total y al
puesto 15. En tanto, Argentina explica el 0,6 % del total mundial y esta en el puesto 21.

Si bien el tamafio del mercado y de la produccién son menores que en Brasil, en tér-
minos per capita Argentina muestra un mayor desarrollo. El mercado argentino por
habitante es un 16 % superior al brasilefio, y la produccién farmacéutica per capita
es 2,3 veces mas alta. Esto se debe no solo a que Argentina tiene, en promedio, un
mayor ingreso por habitante, sino también a una mayor especializacion relativa en la
industria farmacéutica. En efecto, este sector representa el 0,9 % del PIB argentino,
considerablemente por encima de Brasil (0,6 %).
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Por su parte, en la tltima década y media el mercado brasilefio (medido en unidades)
ha sido mucho mas dinamico que el argentino: creci6 al 8,1 % anual, contra el 2,2 % de
Argentina. No solo eso: Brasil fue el pais mas dinamico de América Latina.

En cuanto a la composicion del mercado, ambos paises presentan una estructura si-
milar entre productos de sintesis quimica (mas tradicionales) y bioldgicos (donde se
concentran gran parte de las innovaciones recientes): 70 % y 30 %, respectivamente.
Como ocurre en buena parte del mundo, la participacién de los biolégicos viene cre-
ciendo en los dos casos, de la mano del avance de tratamientos contra patologias mas
complejas (oncologia, esclerosis multiple, artritis reumatoidea, etc.) (CILFA, 2018). Al
tener un costo considerablemente mayor al resto, estos medicamentos impactan so-
bre los sistemas de salud (Argentina, 2023).

Por su parte, Brasil se distingue de Argentina en cuanto al dinamismo de los genéricos
en las Gltimas dos décadas, consecuencia en parte de las diferencias regulatorias
mencionadas entre ambos paises. Entre 2003 y 2019, este tipo de medicamentos
pasé de ser el 6 % al 27 % del mercado; en contraste, en Argentina es del 9 % (Bisang;
Luzuriaga; San Martin, 2017; Hasenclever et al., 2023).

Comercio exterior

Las industrias farmacéuticas de Argentina y Brasil estdn mayormente orientadas al
mercado interno. Las exportaciones representan apenas el 10 % de la produccion
frente al 43 % a nivel mundial (Cuadro 2).? En contraste, alrededor del 90 % de la pro-
duccién de ambos paises se destina al mercado doméstico. Esto explica por qué la
participacién de ambos paises en las exportaciones mundiales (0,1 % Argentinay 0,2
% Brasil) es muy inferior a la que tienen en la demanday en el PIB farmacéutico global.
En el plano regional, su peso exportador (21 % Brasil y 10,9 % Argentina) también que-
da por debajo de su relevancia en produccion y mercado, debido al mayor protagonis-
mo de México —principal exportador latinoamericano— y de varios paises de América
Central y el Caribe, mas integrados comercialmente.

2 Cdlculo propio con base en el Observatorio de la Complejidad Econédmica (OEC) y Trade in Value Added
(OCDE). Datos a 2022.
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Cuadro 2 ¢+ Indicadores de comercio exterior de productos
farmacéuticos de Argentina y Brasil, 2023

Dimensién

Exportaciones
Exportaciones
Exportaciones

Exportaciones
Exportaciones
Exportaciones

Exportaciones

Exportaciones

Importaciones
Importaciones
Importaciones
Importaciones
Importaciones

Importaciones

Importaciones

Importaciones

Saldo comercial

Indicador
Exportaciones (millones de USD) (1)
Exportaciones per capita (USD)
Exportaciones farmacéuticas (% mundial)
Exportaciones (% América Latina)

Exportaciones
(% del valor bruto de la produccién)

Exportaciones a América Latina (% del total)

Peso de industria farmacéutica en
exportaciones de bienes (%)

Tasa anual de crecimiento de las
exportaciones (2008-2023)

Importaciones (millones de USD) (I1)
Importaciones per capita (USD)
Importaciones farmacéuticas (% mundial)
Importaciones (% América Latina)
Importaciones (% del consumo aparente)
Importaciones de América Latina (% del total)

Peso de industria farmacéutica en
importaciones de bienes (%)

Tasa anual de crecimiento de las
importaciones (2008-2023)

Saldo comercial (millones de USD) (1) - (1I)

Argentina
913
20
0,1%
10,9%

9,7%
68,6%

1,3%

2,1%

2.670
59
0,3%
6,3%
22,6%
6,0%

3,6%

58%

-1.757

Brasil
1.750
8
0,2%
21,0%

9,8%
34,6%

0,5%

3,5%

10.800
51
1,3%
25,6%
35,6%
2,3%

4,3%

6,4%

-9.050

Fuente: Elaboracién propia con base en OEC, INDEC y TIVA-OCDE. Ver Apéndice para mayor detalle.

En 2023, Brasil exporté USD 1.750 millones en productos farmacéuticos, poco menos
del doble que Argentina (USD 913 millones).® Sin embargo, en términos per cépita
las exportaciones argentinas fueron 2,4 veces mas altas, una magnitud similar a la
diferencia en el PIB farmacéutico por habitante. También difieren los destinos: mien-
tras América Latina absorbe el 68,6 % de las ventas externas argentinas, en Brasil la
proporcién baja al 34,6 %, reflejando mayor diversificacién de destinos. Asimismo, los
productos farmacéuticos representan un 1,3 % del total exportado por Argentina 'y ape-
nas un 0,5 % en Brasil, en linea con el peso relativo del sector en sus respectivos PIB.

3 Setomod el capitulo 30 del Sistema Armonizado, versién 1992.
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En ambos paises, las importaciones superan ampliamente a las exportaciones, lo que
se traduce en déficits comerciales significativos: - USD 1.757 millones en Argentina
y - USD 9.050 millones en Brasil. En 2023, Argentina importé productos farmacéuticos
(incluidos principios activos) por USD 2.670 millones, mientras que Brasil lo hizo por
USD 10.800 millones, es decir, cuatro veces mas. Medido sobre el consumo aparente,
las importaciones representan el 35,6 % en Brasil y el 22,6 % en Argentina, lo que sugie-
re que la industria argentina alcanza un mayor grado de autosuficiencia.

La tendencia hacia el agravamiento del déficit en el largo plazo se observa al comparar
la evolucién de las exportaciones contra la de las importaciones, que han sido mas
dinamicas. Entre 2008-2023, las exportaciones farmacéuticas de Argentina y Brasil
crecieron respectivamente al 2,1 % y 3,5 % anualmente, mientras que las importacio-
nes lo hicieron al 58 % y 6,4 %.

Las altas tasas de crecimiento de las importaciones en ambos paises se originan
en tres factores. En primer lugar, la creciente penetracién en el mercado de los me-
dicamentos importados innovadores, mas complejos y de alto costo, como los de
origen bioldgico y terapias avanzadas. Conectado con el punto anterior, en segundo
lugar esta el cambio en las estrategias de los grandes laboratorios internacionales,
que desinvirtieron en paises periféricos como Argentinay Brasil y concentraron su por-
tafolio en productos innovadores y de alto valor producidos en sus paises de origen
(Argentina, 2023). En tercer lugar, la baja densidad de produccion de los IFA implica un
aumento de las importaciones de estos insumos para satisfacer las necesidades de
la produccion local de medicamentos terminados.

Brasil es actualmente el principal importador de la region —a diferencia de lo que ocu-
rre con las exportaciones, donde lo supera México—, mientras que Argentina ocupa el
cuarto puesto, detras de Colombia. Por su parte, Europa y Estados Unidos concentran
la provisién de medicamentos terminados (particularmente en los biolégicos mds so-
fisticados, llamados de “segunda generacion”) y varios IFA, mientras que China e India
vienen ganando protagonismo en estos ultimos, debido a las economias de escala, par-
ticularmente en los IFA commoditizados (Argentina, 2023; Hasenclever et al., 2023).

Por ultimo, a pesar de la proximidad geografica y la integracion comercial en el marco
del Mercosur, el intercambio comercial entre ambos paises es acotado. EI 11,5 % de las
exportaciones farmacéuticas argentinas van a Brasil, una cifra moderada comparada
con el promedio de las manufacturas de origen no agropecuario (32,6 %). El peso de
Brasil en las importaciones farmacéuticas argentinas es atn menor (3,2 %). Desde la
oOptica brasilera, los porcentajes son incluso mas bajos: Argentina representa el 4,8 %
de las exportaciones y el 1 % de las importaciones.
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Empresas

De acuerdo con la informacidn recopilada, Brasil tiene 411 empresas farmacéuticas
que elaboran productos, mientras que Argentina 229 (Cuadro 3). Argentina tiene un
mayor protagonismo de empresas nacionales, que representan el 78 % de los labo-
ratorios con plantas industriales y el 68 % de la facturacion del sector. En Brasil, esas
cifras son menores: 72 % y 51 %, respectivamente. Esto es consistente con el hecho de
que, en Argentina, ocho de los diez laboratorios mas grandes son de capital nacional,
mientras que en Brasil solo cuatro.

Si bien Brasil se encuentra mas rezagado aqui, las empresas nacionales vienen ganando
protagonismo: en 2003, la participacion en el mercado de medicamentos era de 34 %,
17 puntos menos que en la actualidad (Palmeira Filho et al., 2012). Los genéricos fueron
el principal motor de crecimiento de las empresas brasilefias. Sin embargo, el impacto
positivo de la legislacién de genéricos solo fue posible gracias a la disponibilidad de fi-
nanciamiento de largo plazo* para inversiones en plantas de fabricacion y para las prue-
bas regulatorias exigidas por la normativa. A su vez, el incremento de la facturacién de
estos laboratorios habilité una acumulacién de capital y de competencias que posibilitd
alaindustria local empezar a desarrollar innovaciones incrementales (en nuevas formas
farmacéuticas, nuevas asociaciones de los IFA y nuevas presentaciones).®

Cuadro 3 ¢ Caracteristicas de las empresas farmacéuticas de Argentina
y Brasil, 2024 o ultimo aiio disponible

Indicador Argentina Brasil
Cantidad de laboratorios que manufacturan 229 411
% de laboratorios que manufacturan que son nacionales 78% 72%
Cantidad de laboratorios nacionales en el top 10 8 4
% de facturacién explicada por empresas nacionales 68% 51%
% de facturacion explicada por top 20 empresas 71% 64%

Fuente: Elaboracion propia con base en fuentes mencionadas en Apéndice.

4 Se destaca aqui el Programa Profarma del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES), de
Brasil, para financiamiento del sector, vigente entre 2003 y 2017.

5 Nuevas formas farmacéuticas: por ejemplo, pasar de comprimidos a cépsulas de liberacién prolongada,
o desarrollar una presentacion oral en vez de inyectable. Nuevas asociaciones: cuando se combinan dos
principios activos ya conocidos en un solo medicamento (por ejemplo: un antihipertensivo que combina
dos drogas que ya existian por separado). Nuevas presentaciones: cambios en la dosificacion, envase o
formato, que mejoran la adherencia o la facilidad de uso, pero no modifican el principio activo en si.
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Por otro lado, Brasil presenta una menor concentraciéon de mercado que Argentina.
Las veinte empresas de mayor facturacién dan cuenta del 64 % del mercado, siete
puntos porcentuales menos que en Argentina. Esto en parte es consecuencia de un
tamafo de mercado mas grande, con mas jugadores.

Un parrafo aparte merece el segmento biofarmacéutico. Si bien ambos paises son
importadores de medicamentos biolégicos complejos, han ido desarrollando capaci-
dades locales relevantes en varios segmentos. En Argentina, la biofarma data de los
afios 1980. En 2020, existian 71 empresas biotecnoldgicas en el ambito de la salud,
con capacidades de I+D, analitica, formulacién y —en algunos casos—- produccién de
IFA (Gutman; Lavarello, 2023). En Brasil, la instalacion de la industria biofarmacéutica
recién se consolidoé en la década de 2010.

En ambos casos, una parte relevante del crecimiento de la biofarmacéutica estuvo
ligada a la produccién de biosimilares, que se transformaron en la principal via de
entrada al segmento: Argentina fue pionera en la region con la elaboracidn de eritropo-
yetinas, interferones y hormonas recombinantes desde los afios 1990, mientras que
Brasil impulsé mas tardiamente este proceso a partir de una combinacién de politicas
de financiamiento, regulacién sanitaria y de compras publicas que se realiz6 oportuna-
mente en el contexto de vencimiento de patentes de productos importantes (Gutman;
Lavarello, 2023; Hasenclever et al., 2023; Meirelles et al., 2020).

Por ultimo, cabe mencionar que ambos paises cuentan con una red de laboratorios
publicos, aunque la relevancia y las capacidades de los brasilefios son mayores que
los argentinos. En Brasil, hay 21 laboratorios publicos. De ellos, destacan dos: Fio-
cruz y Butantan, que ademas estan entre los 15 mas grandes del pais por facturacion.
Los laboratorios publicos brasilefios han sido importantes para producir medicamen-
tos para enfermedades desatendidas y como mecanismo de absorcién tecnoldgica
mediante las Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo —~PDP— (Hasenclever et al.,
2023).5 Argentina tiene veinte laboratorios publicos industriales, pero su escala es
menor (Argentina, 2022). Actualmente, su situacion es incierta, ya que a fines de 2023
el gobierno derogd la ley que establecia su caracter estratégico y disolvid la Agencia
Nacional de Laboratorios Publicos (ANLAP), cuyo rol era coordinar a los laboratorios
publicos y articular su produccidén con las politicas sanitarias.

6 Las PDP son contratos de compromiso de compras publicas condicionadas a la internalizacién de
tecnologias estratégicas para el Sistema Unico de Satde (SUS), que involucra generalmente laboratorios
publicos y empresas privadas.
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Investigacion y desarrollo

A nivel global, la industria farmacéutica es una de las mds innovadoras de toda la
estructura productiva. En Argentina y Brasil también ocurre esto. Los gastos en 1+D
relativos a las ventas del sector (una métrica estandar de esfuerzo innovador) son del
4,2 % en Argentina y del 3,5 % en Brasil (Cuadro 4). En ambos casos, estan entre las
mas altas de la economia; en Argentina, casi cuadruplican la media de las empresas
que hacen I+D (1,1 %), y la cifra seria todavia mayor si se cuenta el conjunto de la eco-
nomia. En Brasil, casi cuadruplica la media de las empresas relevadas en la encuesta
de innovacién (0,9 %).

Cuadro 4 ¢ Caracteristicas de la inversion en |I+D de la industria
farmacéutica de Argentina y Brasil, 2023 o ultimo afio disponible

Indicador Argentina Brasil
% de la 1+D empresarial explicada por farma (sin CRO) 34,5% 5,0%
% de la 1+D empresarial explicada por farma (con CRO) 47,0%

I+D empresarial de farma (sin CRO) como % del PIB 0,086% 0,025%
I+D de farma como % de las ventas 4,2% 3,5%
Estudios clinicos iniciados por la industria (% mundial) 2,9% 3,5%
Estudios clinicos iniciados por la industria (millén de habitantes) 44 1,2

Fuente: Elaboracion propia con base en las fuentes mencionadas en Apéndice.

En Argentina, la industria farmacéutica representa el 34,5 % del total de la [+D em-
presarial, la cifra mas alta del mundo, solo detrds de Suiza (Encuesta.., 2025). Si se
cuentan las empresas de servicios que hacen ensayos clinicos para empresas farma-
céuticas (las CRO), el porcentaje de Argentina alcanza el 47 %. Vale tener en cuenta
que el 67 % de la I+D que hacen las empresas farmacéuticas argentinas corresponde
a firmas que hacen Unicamente ensayos clinicos (en su gran mayoria, multinaciona-
les). Brasil tiene menos desarrollado el ecosistema de ensayos clinicos: realiza 1,2
estudios clinicos por millon de habitantes, frente a los 4,4 de Argentina. Dentro de los
factores mencionados detras del rezago de Brasil en ensayos clinicos destacan los
regulatorios, como la lentitud de los tiempos de aprobacion y el exceso de burocracia
comparado con otros paises (Interfarma, 2022).

Si bien el esfuerzo innovador de la industria farmacéutica de ambos paises supera el
promedio de sus economias, esta muy por detras del que ocurre en la Organizacién
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para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) (15,6 %).” No obstante, la tra-
yectoria evolutiva muestra algunos datos positivos. En ambos paises hay esfuerzos
crecientes en innovacion: entre 2011 y 2022, el ratio de 1+D sobre ventas en Brasil
pasé del 1,4 % al 3,5 %; en Argentina, tomando 2013 a 2023, el ratio pasé del 2,5 % al
4,2 %. En Brasil, un componente relevante de este aumento es el crecimiento de las
inversiones en innovaciones incrementales por parte de laboratorios nacionales. En
Argentina, el aumento de los esfuerzos de innovacién ha estado traccionado por las
multinacionales en el campo de los ensayos clinicos.

Los elevados niveles de innovacion de las industrias farmacéuticas de Argentina y
Brasil —relativos a la media de la economia— no son unicamente obra y mérito de las
empresas, sino que también se debe a la existencia de un importante entramado de
instituciones y politicas de ciencia, tecnologia e innovacion.

En Brasil, el sistema de innovacion cuenta con instituciones vinculadas al Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (MCTI), como la Financiadora de Estudios y Pro-
yectos (FINEP) y el Consejo Nacional de Investigaciones (CNPq). Ademads, existen nor-
mas como la Ley de Innovacién (Ley 10.973/2004), la Ley del Bien (Ley 11.196/2005)
y el Fondo Nacional de Ciencia y Tecnologia (FNDCT), que otorgaron estabilidad ins-
titucional y financiamiento a la politica de 1+D. Mas recientemente, en 2013, se cred
la Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagéo Industrial (EMBRAPII), que selecciona
y habilita centros de investigacion de excelencia en distintas areas tecnoldgicas y co-
financia, junto con las empresas, proyectos de 1+D mediante aportes no reembolsa-
bles y contrapartidas privadas. A este entramado se suman los recursos canalizados
por el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) —mediante crédito,
apoyo no reembolsable y mercado de capitales (Reis; Pieroni, 2021). Finalmente, las
universidades son clave en la investigacion basica, mientras que institutos publicos
como Fiocruz y el Instituto Butantan destacan en la investigacién aplicaday la produc-
cion. Estos organismos actian como puentes con la industria —mediante convenios
de transferencia tecnoldgica y proyectos conjuntos— y como plataformas productivas
en vacunas y biolégicos.

En Argentina, se destaca el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Téc-
nicas (CONICET), que constituye la principal organizaciéon publica de ciencia y
tecnologia del pais. Con mdas de 12.000 investigadores y una extensa red de institutos
en todas las disciplinas, desempefia un rol central en la investigacién basica y en la

7 En OCDE (2023) se sefiala que la industria farmacéutica tiene gastos en 1+D equivalentes al 30,1% del valor
agregado sectorial. Dado que Brasil y Argentina miden como porcentaje de las ventas, se calcul6 esto para
la OCDE a partir del ratio entre valor agregado y valor bruto de la produccién que surge de la base TiVA
para el afio 2022.
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formacion de recursos humanos altamente calificados. Otra institucion relevante es
la Agencia Nacional de Promocién de la Investigacidn, el Desarrollo Tecnoldgico y la
Innovacion (Agencia |+D+i), que mediante fondos como el FONTAR y el FONARSEC
ha financiado proyectos de I+D empresarial, consorcios publico-privados y emprendi-
mientos de base tecnoldgica, incluidos los vinculados a la biotecnologia y la salud. Y,
al igual que en Brasil, Argentina tiene una amplia red de universidades (mayormente
publicas) con una larga trayectoria en disciplinas como ciencias de la salud y ciencias
de la vida (Schteingart et al., 2024b).

A diferencia de Brasil, Argentina se caracteriza por una mayor inestabilidad del finan-
ciamiento publico y privado para la inversion y la innovacion. La crénica volatilidad
macroeconomica del pais ha hecho que el crédito al sector privado como porcentaje
del PIB esté entre las mas bajas de América Latina y sea cinco veces menor que la de
Brasil. A su vez, el financiamiento publico a la ciencia, tecnologia e innovacion ha sido
erratico y a menudo determinado por ciclos politicos. En los ultimos veinte afios, go-
biernos de centroizquierda tendieron a incrementarlo, mientras que los conservadores
a disminuirlo (Schteingart et al., 2024a).

Regulaciones relevantes

Como se menciond anteriormente, en los afios 1990 Argentina y Brasil adhirieron al
acuerdo ADPIC/TRIPS. Sin embargo, la implementacion local dejé margenes de au-
tonomia para adoptar criterios mas laxos. En Argentina, la legislacion se destacé por
limitar el poder de las multinacionales de recurrir a estrategias de patentamiento es-
purio, al impedir la proteccion de productos que fueran ligeras variaciones del original.
Esto habilité un mayor desarrollo de la industria local y favorecié la produccion de
medicamentos similares y genéricos por parte de laboratorios nacionales (Gutman;
Lavarello, 2023). En cambio, Brasil aplicé inicialmente reglas de propiedad intelectual
mas favorables a las grandes farmacéuticas, permitiendo que las empresas registra-
ran patentes sobre segundos usos de una droga ya existente o sobre nuevas presen-
taciones y combinaciones. Esto dio mas proteccién a las multinacionales y redujo el
margen de accion de los laboratorios nacionales.®

8 Ademas, Brasil no aprovecho el periodo de gracia de diez afios previsto en el acuerdo TRIPS e incorporé
en su legislacién mecanismos que extendieron la proteccion a las patentes presentadas anteriormente,
incluidas las presentadas fuera del pais. Fue también uno de los primeros paises en establecer un plazo
minimo de diez afios para las patentes concedidas, ademas de la regla de los veinte afios a partir de la
fecha de presentacion, una férmula que posteriormente se conoceria como ADPIC Plus.
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Otras regulaciones, como las sanitarias, también han desempefiado un papel central
en la configuracion del sector. La comercializaciéon de medicamentos requiere la
autorizacion de la agencia reguladora correspondiente —ANVISA en Brasil y ANMAT
en Argentina—, que ademas controlan la habilitacion de plantas productivas median-
te la autorizacion de funcionamiento y el certificado de Buenas Practicas de Ma-
nufactura (BPM). Estos certificados establecen exigencias estrictas en materia de
infraestructura, procesos y controles de calidad. La obligatoriedad del registro de
productos y de las certificaciones para producir actiia como una barrera de entrada
significativa, lo que favorece a los laboratorios ya establecidos frente a potenciales
nuevos competidores.

El modo de regulacién puede tener un gran impacto en la configuracién de la industria.
Un ejemplo es el caso de la regulacién brasilefia de los IFA que, hasta 2009, exigia
la realizacion de inspecciones en las plantas productivas, pero Unicamente en Brasil
terminaba configurando una ventaja para los productos importados (Paranhos et al.,
2021). Actualmente, aunque tanto la ANVISA como la ANMAT exigen el registro del
producto final, la agencia brasilefia requiere ademas el registro de los IFA en un siste-
ma centralizado (CADIFA), lo que también limita la entrada de productos terminados
a ese pais.

Otro aspecto regulatorio importante es la forma en la que se instrumentan las compras
publicas. En Argentina, la normativa vigente limita la posibilidad de que el Gobierno
Nacional compre medicamentos que luego distribuye a las provincias, lo que hace que
la compra publica esté fragmentada entre los distintos niveles de gobierno (Argentina,
2023). Esto limita el poder de accion del Estado para mejorar precios o para imponer
condicionalidades a los laboratorios. Por su lado, en Brasil, aunque en general los es-
tados subnacionales realizan sus propias compras, el Gobierno Federal, mediante el
Ministerio de Salud, puede centralizar la adquisicién de productos estratégicos —en
especial los de alto costo— para fortalecer el poder de negociacién frente a las multi-
nacionales o bien abrir licitaciones a las que luego pueden adherir los estados.

La centralizacion de compras permite que se utilicen herramientas como las PDP, de
manera que Brasil presenta una institucionalidad de compras publicas mas consolidada
y estable que en Argentina. En este pais, entre 2018 y 2023 existié una Ley de Com-
pre Argentino y Desarrollo de Proveedores, que daba preferencia a la produccién nacio-
nal. Sin embargo, no incluia al Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados
y Pensionados (INSSJyP-PAMI) —el principal comprador publico de medicamentos—- y
ademas fue derogada a fines de ese afio, debilitando ain mas el uso de las compras
publicas como instrumento de desarrollo productivo en el sector farmacéutico.
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Coordinacion y cooperacion regional

En lineas generales, la coordinacién y cooperacion regional en materia farmacéutica
entre Argentina y Brasil ha sido limitada. Una de las consecuencias es que el intercam-
bio comercial farmacéutico entre ambos paises es reducido —a pesar del Mercosur—y
que no existe una estrategia de especializacion productiva que permita generar eco-
nomias de escala en medicamentos, IFA y ensayos clinicos.

Por un lado, los mecanismos de aprobacién de medicamentos en cada pais estan
sujetos a las directrices de sus agencias regulatorias y los criterios adoptados por
ANMAT y ANVISA no siempre son los mismos, lo que limita que un medicamento
aprobado en Argentina pueda ingresar en Brasil y viceversa. Esta falta de convergen-
cia restringe el intercambio regional y la posibilidad de generar economias de escala.

Tampoco se ha logrado construir una hoja de ruta conjunta para mapear complemen-
tariedades en segmentos criticos de la cadena, como la produccién de los IFA, el de-
sarrollo de biotecnolégicos de segunda generacién o la articulacion de plataformas
regionales de ensayos clinicos. A ello se suma que nunca se avanzé en una estrategia
de compras publicas conjuntas y coordinadas, lo que hubiera permitido aprovechar
mejor el peso relativo de ambos mercados para negociar precios y condiciones. La
ausencia de una division regional de tareas hace que Argentina y Brasil tengan espe-
cializaciones muy similares (genéricos, medicamentos de sintesis quimica y algunos
biolégicos), reduciendo las oportunidades de integracion productiva.

Si bien existieron algunos antecedentes valiosos de cooperacién en biotecnologia y
vacunas,’ las experiencias fueron puntuales y acotadas. La pandemia de la COVID-19
motivé politicamente el interés por incrementar la integracion latinoamericana como
herramienta para una mayor seguridad sanitaria y la generacion de economias de es-
cala (Gligo; Peres; Plottier, 2023). Sin embargo, en la practica, fueron mas declaracio-
nes de intenciones que transformaciones reales.

9 Por ejemplo, el Centro Argentino-Brasilefio de Biotecnologia, fundado en 1987, formo biotecnélogos de
ambos paises. En vacunas, sobresale la produccién conjunta de inmunizaciones en Fiocruz (Brasil) y en
mAbxience o Sinergium (Argentina) (Zubeldia Brenner; Haro Sly, 2022).
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Consideraciones finales y
propuestas de lineamientos

Del diagnéstico previo surge que, a pesar de la existencia de industrias farmacéuticas
con una gran cuota de mercado y de capacidades productivas y de innovacién nada
desdefiables, los dos paises sufren con déficit comercial estructural, concentrado en
medicamentos de alto costo y biolégicos complejos; y alta dependencia de los IFA
importados, que vuelve fragil el abastecimiento ante shocks externos.

Estos problemas son causados principalmente por los siguientes factores:

brechas tecnoldgicas frente a la frontera que dificultan la innovacién, especial-
mente en biolégicos y, mas recientemente, en terapias avanzadas;

escasa integracion productiva y regulatoria bilateral (bajo comercio intraMerco-
sur, ausencia de reconocimiento mutuo);

sistemas de innovacion (especialmente plataformas de I+D y ensayos clinicos) y
financiamiento con densidad y coordinacién disimiles; y

marcos de compras publicas con capacidad de traccion desigual y, en el caso
argentino, fragmentados o inestables.

A continuacion, se propone una agenda de politicas que busca alinear tres obje-
tivos: desarrollo productivo, seguridad sanitaria y mejorar el costo de adquisicion
de medicamentos.

Un primer eje es identificar prioridades para impulsar la produccién local de los IFA 'y
medicamentos clave, como los bioldgicos. Para ello, el paso inicial deberia ser disefiar
y acordar un mapa de especializacion productiva y tecnoldgica que permita construir
una red regional de clisteres farmacéuticos y aprovechar economias de escala. Este
mapa deberia orientar los esfuerzos de ambos paises hacia liderazgos diferenciados
y complementarios —por ejemplo, Brasil en vacunas y anticuerpos, y Argentina en los
IFA de nicho y ciertos biosimilares.

Ese esquema de especializacion debe incluir una estrategia especifica para los IFA y
otra para los medicamentos biolégicos. En el caso de los IFA, para revertir la depen-
dencia actual, ambos paises deberian definir en conjunto cuales son los IFA criticos —
antibiéticos, oncolégicos, anestésicos, antirretrovirales y otros— y establecer metas
concretas para que una parte creciente se produzca localmente en los proximos afos.
Como no es factible internalizar todos los IFA utilizados por la industria, serd nece-
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sario identificar nichos estratégicos prioritarios, de acuerdo con las necesidades de
salud publica y las capacidades productivas existentes.

Una légica similar se aplica a la produccidn de biosimilares y otros medicamentos
biolégicos de alto costo, cuya relevancia en los sistemas de salud crece afio tras afio.
Promover este segmento, con una especializacién diferenciada entre ambos paises,
permitiria consolidar capacidades instaladas, sustituirimportaciones futuras y reducir
el costo de los tratamientos. En este contexto, la vigilancia tecnoldgica y la prevencion
de patentes injustificadas sobre variaciones triviales son lineamientos complementa-
rios que ayudarian a consolidar el desarrollo de la produccién local.

Un segundo eje es crear y sostener mecanismos de financiamiento accesibles y de
largo plazo, que permitan a las empresas modernizar sus plantas, adaptarlas a estan-
dares internacionales de calidad y promover mayores niveles de I+D. Este apoyo finan-
ciero debe complementarse con asistencia técnica para mejorar procesos y cumplir
validaciones regulatorias. Brasil parte con ventaja aqui, a partir del rol del BNDES, que
histéricamente ha sido clave en esta arena.

También es central consolidar la inversion publica en el sistema de ciencia y tecno-
logia. Esto es particularmente critico en Argentina, donde tal financiamiento suele
seguir ciclos politicos (y, desde 2023, se encuentra bajo recortes presupuestarios
severos que comprometen la formacién de recursos humanos al futuro). La agen-
da de consolidacién de la infraestructura publica de ciencia y tecnologia no solo se
fortalecera con mayor financiamiento, sino a través de una mayor cooperacién entre
las redes de investigacion entre ambos paises. Un camino posible para explorar en
este sentido es el armado de consorcios de investigacidn conjuntos entre organismos
como EMBRAPII y el CONICET, con reglas claras de propiedad intelectual y acceso a
la infraestructura compartida.

En el tercer eje, las compras publicas constituyen otra herramienta importante. Dar
prioridad a proveedores locales cuando cumplen con precios y certificaciones com-
petitivas fortaleceria a la industria y, al mismo tiempo, mejoraria la seguridad en el
suministro. En paralelo, conviene avanzar hacia contratos plurianuales con metas de
abastecimiento claras, lo que otorga previsibilidad tanto al Estado como a las empre-
sas. En el caso de Argentina, resulta prioritario volver a crear una ley de compre nacio-
nal que incluya el PAMI y cambiar las normativas para promover la compra conjunta
entre el Gobierno Nacional y los subnacionales, que permitiria comprar medicamentos
a menor costo. Las compras publicas son otro ambito con alto potencial de coope-
racion e integracion regional. Definir una canasta binacional de medicamentos y los
IFA estratégicos y licitarla de manera coordinada aumentaria la escala, mejoraria las
condiciones de negociacién y daria sefales claras a los productores locales.
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Por ultimo, un lineamiento relevante adicional, y en donde la cooperacion regional es
clave, es la regulacion sanitaria. En materia de investigacion clinica, ambos paises
(particularmente Brasil) necesitan un entorno mas agil y atractivo. Simplificar y armo-
nizar los trdmites regulatorios, crear una ventanilla Unica de gestion y promover redes
de hospitales que trabajen en conjunto puede convertir a Argentina y Brasil en polos
regionales de ensayos clinicos, lo que ampliaria el acceso temprano a nuevas terapias
y fortaleceria las capacidades locales. Ademas, es deseable impulsar la convergencia
regulatoria entre ANMAT y ANVISA. Si bien a largo plazo seria deseable alcanzar el
reconocimiento reciproco de registros y certificaciones, en el corto y mediano luce
improbable. No obstante, es posible avanzar gradualmente en la adopcién de para-
metros comunes, lo que permitiria un acceso mas rapido de medicamentos en ambos
mercados. Y en una segunda etapa, podria plantearse la creacién de una agencia re-
guladora del Mercosur para medicamentos y vacunas.
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Apéndice

Cuadro A.1 ¢ Fuentes y aflos considerados para los distintos indicadores

Dimensién Indicador Aflo dgto Ano da_lto Fuente
Argentina Brasil
Produccién Tamafio mercado
farmacéutico 2024 2024 IQVIA Argentina
y mercado (millones de USD)
Produccién Mercado farmacéutico IQVIA Argentina y
y mercado per cépita (USD) 2024 2024 Banco Mundial
Produccién Participacion en mercado .
y mercado latinoamericano (USD) 2024 2024 IQVIA Argentina
Produccién Participacién en mercado .
y mercado mundial (USD) 2024 2024 IQVIA Argentina
L Tasa de crecimiento anual
Pﬁg?g:é%n del mercado farmacéutico 22%23 22%[;?1 IQVIA Argentina
y entre 2008-2024 (unidades)
Gutman y Lavarello
Produccién % del mercado que 2019 2024 (2023) y Anuario
mercado es de biolégicos statistico do Mercado
y d de biolégi Estatistico do Mercad
Farmacéutico 2024
L o Bisang et al. (2017
Produccién % del merca’do que 2013 2019 y Hasgnclave(r et al)
y mercado es de genéricos (2023) :
Produccién Valor agregado bruto ]
y mercado (millones de USD) 2022 2022 TIVA-OCDE e INDEC
Produccién Valor agregado bruto )
y mercado per capita 2022 2022 TIVA-OCDE e INDEC
Produccién Valor agregado bruto )
y mercado (% del total mundial) 2022 2022 TIVA-OCDE e INDEC
Produccién Valor agregado bruto ;
ymercado | (% del total de América Latina) 2022 2022 TIVA-OCDE e INDEC
Produccién Valor agregado bruto 2022 2022 TIVA-OCDE e INDEC
y mercado (% del valor agregado total)
Comercio Exportaciones
exterior (millones de USD) 2023 2023 OEC
Comercio Exportaciones per cépita
exterior (USD) 2023 2023 OEC
Comercio Exportaciones farmacéuticas
exterior (% mundial) 2023 2023 OEC
Comercio Exportaciones
exterior (% América Latina) 2023 2023 OEC
Comercio Exportaciones (% del valor
exterior bruto de la produccién) 2022 2022 INDEC, TIVA'y OEC

(continda...)
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(continuacion...)

(millén de habitantes)

Dimensién Indicador Afo da}to Afo da}to Fuente
Argentina Brasil
Comercio Exportaciones a América
exterior Latina (% del total) 2023 2023 OEC
. Peso de industria
Comercio farmacéutica en 2023 2023 OEC
exportaciones de bienes (%)
. Tasa anual de crecimiento
g)zr:r?g?'o de las exportaciones 22%[;% 22%32 OEC
(2008-2023)
Comercio Importaciones
exterior (millones de USD) 2023 2023 OEC
Comercio Importaciones
exterior per cépita (USD) 2023 2023 OEC
Comercio Importaciones farmacéuticas
exterior (% mundial) 2023 2023 OEC
Comercio Importaciones
exterior (% América Latina) 2023 2023 OEC
Comercio Importaciones
exterior (% del consumo aparente) 2022 2023 INDEC, TIVAy OEC
Comercio Importaciones de América
exterior Latina (% del total) 2023 2023 OEC
. Peso de industria
Comercio farmacéutica en 2023 2023 OEC
importaciones de bienes (%)
. Tasa anual de crecimiento
g)%r:r?g?o de las importaciones 22%(%% 22%(%% OEC
(2008-2023)
Comercio Saldo comercial
exterior (millones de USD) 2023 2023 OEC
% de la 1+D empresarial . )
Innovacién explicada por farma 2023 2017 ESID:el?n%EaP%SSU'Sa
(sin CRO) ¢
% de la 1+D empresarial
Innovacién explicada por farma 2023 ESID
(con CRO)
. 1+D empresarial de farma ESID e IBGE-Pesquisa
Innovacion (sin CRO) como % del PIB 2023 2017 de Inovagéo
. 1+D de farma como
Innovacion % de las ventas 2023 2022 ESID y PINTEC-PIA
Innovacien | Estudios clinicos iniciados |5, 2021 Citeline
por la industria (% mundial)
Estudios clinicos iniciados s
Innovacién por la industria 2021 2021 Citeline y Banco

Mundial

Fuente: Elaboracion propia.
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Resumen:

Este articulo propone una politica nacional de infraestructura de cuidados para barrios po-
pulares con enfoque de género. Fundamentado en la economia feminista y reconociendo el
cuidado como derecho humano, aborda cémo la crisis de los cuidados —donde las mujeres
triplican el trabajo no remunerado de los varones, segtin la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL, 2021) - se agrava en estos territorios. El diagnéstico evidencia que el
72 % de los hogares en estos barrios tienen jefatura femenina, segun datos del Registro Nacio-
nal de Barrios Populares (ReNaBaP), y las mujeres destinan mas de 12 horas diarias a tareas de
cuidado. La propuesta se estructura en cuatro lineas de accion: construccion participativa de
infraestructuras de cuidados, ejecucion de obras de servicios bésicos, prevencion de violencia
de género y promocioén de la autonomia econémica. Se concluye que esta politica es estratégi-
ca para redistribuir el trabajo de cuidado, reducir desigualdades y avanzar hacia un desarrollo
urbano inclusivo con justicia de género.

Palabras clave: barrios populares; cuidados; desigualdad de género; infraestructura de
cuidados; politicas publicas.

Resumo:

Este artigo propde uma politica nacional de infraestrutura de cuidado para bairros populares
com enfoque de género. Fundamentado na economia feminista e reconhecendo o cuidado
como um direito humano, aborda como a crise dos cuidados — na qual as mulheres realizam o
triplo do trabalho ndo remunerado dos homens, segundo a Comissdo Econémica para a Amé-
rica Latina e o Caribe (Cepal, 2021) — se agrava nesses territorios. O diagndstico evidencia que
72% dos lares nesses bairros tém chefia feminina, de acordo com dados do Registro Nacional
de Barrios Populares (ReNaBaP), e que as mulheres destinam mais de 12 horas diarias as tare-
fas de cuidado. A proposta estrutura-se em quatro linhas de agdo: construgao participativa de
infraestruturas de cuidados, execugéo de obras de servigos basicos, prevencao da violéncia de
género e promogao da autonomia econdémica. Conclui-se que essa politica é estratégica para
redistribuir o trabalho de cuidado, reduzir desigualdades e avangar rumo a um desenvolvimento
urbano inclusivo com justica de género.

Palavras-chave: bairros populares; cuidados; desigualdade de género; infraestrutura de
cuidados; politicas publicas.
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Introduccion

En América Latina, las mujeres destinan mas del triple de tiempo que los varones al
trabajo no remunerado de cuidados (Rico; Segovia, 2021). Esta sobrecarga se inscribe
en una dinamica estructural en la que la concentracion de estas tareas en las mujeres
reproduce desigualdades, pobreza y exclusién, configurando un circulo vicioso que
profundiza la precariedad (ONU Mujeres; UNOPS, 2024; Coello Cremades, 2013).

De la evidencia proporcionada por la Comision Econdmica para América Latina y el Ca-
ribe —~CEPAL (2025), se desprende que la estructura productiva de América Latina y el
Caribe, por su escasa diversificacion y vulnerabilidad, favorece la desigualdad de género
y obstaculiza la autonomia econémica de las mujeres. Este escenario se agrava por lo
que se denomina como “una crisis en cascada”, consecuencia de las secuelas de la
pandemia, las crisis internacionales, el cambio climatico y el creciente aumento de la
demanda de cuidados, factores que han evidenciado y situado en el centro de la agenda
la necesidad de estos servicios (CEPAL, 2025; Garcia; Ponte; Scuro, 2023; Mora, 2023).
También se postula como horizonte de solucion la necesidad de un cambio de para-
digma hacia la “sociedad del cuidado”, un nuevo estilo de desarrollo que coloca en el
centro la igualdad, la sostenibilidad de la vida y la interdependencia.

En agosto de 2025, la Corte Interamericana de Derechos Humanos reconocio la exis-
tencia del derecho humano auténomo al cuidado (Corte Interamericana de Derechos
Humanos, 2025), destacando que constituye una necesidad basica y universal para la
vida y la sociedad. Subray6 que las tareas de cuidado recaen de forma desproporcio-
nada en las mujeres; definié tres dimensiones del derecho al cuidado -ser cuidado,
cuidar y el autocuidado- e inst6 a los Estados a adoptar medidas para revertir esta
distribucion inequitativa y garantizar condiciones dignas para quienes cuidan y para
quienes reciben cuidados.

Argentina constituye un caso ilustrativo, los barrios populares (Argentina, 2017)" con-
densan las mayores desigualdades del pais, donde viven millones de personas sin
acceso garantizado a servicios basicos (Garcia Monticelli; Pastoriza, 2023). El 92 % de
los hogares no cuenta con acceso seguro a agua potable, el 66 % sin acceso formal
a la energia eléctrica, el 97 % no esta conectado a la red cloacal y el 99 % no accede

1 Un barrio popular se compone por un minimo de ocho familias agrupadas o contiguas, en donde mas de
la mitad de la poblacién no cuente con titulo de propiedad del suelo ni con acceso regular a al menos dos
de los servicios basicos -red de agua corriente, red de energia eléctrica con medidor domiciliario y/o red
cloacal (Argentina, 2017).
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a la red de gas natural. En este contexto, las mujeres sostienen la vida comunitaria y
asumen una carga desproporcionada de cuidados y responsabilidades domésticas.
La feminizacion de la pobreza se refleja en que el 72 % de los hogares de barrios po-
pulares estan a cargo de mujeres, y en los monoparentales la cifra asciende al 87 %
(Argentina, [2025]). A su vez, el 45 % de las mujeres en el pais ha atravesado algun tipo
de violencia de género en el &ambito doméstico (Argentina, [2022b]). La combinacion
de sobrecarga de cuidados, pobreza estructural y ausencia de infraestructura consti-
tuye un obstdaculo central para la igualdad y la integracién sociourbana.

Histdéricamente, las politicas latinoamericanas de integracion urbana, cuidado y vio-
lencias de género han sido fragmentarias y tecnocraticas, desconociendo la diversi-
dad territorial. En Argentina, la focalizacién en infraestructura basica y las respuestas
securitarias a la violencia han limitado la transformacion y profundizado las desigual-
dades de género y territoriales. La propuesta es adoptar un enfoque integral, basado
en experiencias regionales de urbanismo y economia del cuidado pensando en pro-
cesos de integracion sociourbana. Esto implica disefiar infraestructuras de cuidado
en clave territorial con la participacion activa y central de mujeres y las diversidades
de los barrios. El objetivo es coconstruir dispositivos comunitarios que respondan a
necesidades concretas de cuidado, acompafiamiento y autonomia econémica desde
una perspectiva de integralidad e interseccionalidad.

La hipétesis es que la implementacion de una politica nacional de integracion urbana
que priorice la creacion de infraestructura de cuidados en barrios populares reducira
las desigualdades de género y territoriales, redistribuira las tareas no remuneradas y
permitird a las mujeres ampliar su autonomia econémica y mejorar su calidad de vida.

Este estudio se centrara en analizar el vinculo entre desigualdades de género, terri-
torio e infraestructuras de cuidado en barrios populares. Propone identificar expe-
riencias participativas de disefio y gestion de dispositivos de cuidado comunitario.
Asimismo, se formularan criterios metodoldgicos para la coconstruccién ciudadana
con mujeres en situacion de vulnerabilidad territorial. Por ultimo, se sistematizaran
recomendaciones para politicas publicas que articulen integracién urbana, cuidado
y prevencion de violencias.

El articulo se organiza en cuatro secciones: (i) Marco conceptual: definicion de derecho
al cuidado, urbanizacién de barrios populares, desigualdades y violencias de género;
(i) Diagnéstico: situacion de América Latina y Argentina (foco en barrios populares);
(iii) Propuesta de politica publica: detalle de componentes y criterios metodoldgicos
para la participaciéon comunitaria; (iv) Conclusiones: sistematizacion de los hallazgos.
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Cuidados y pobreza en

la configuracion de las
desigualdades de género
en barrios populares

Garcia, Ponte y Scuro (2023) advierten una “verdadera crisis del desarrollo” en la region
expresada en tres trampas: bajo crecimiento (0,8 % promedio 2014-2023); la desigualdad
caracterizada por el bajo crecimiento y heterogeneidad estructural, deficiencias en la edu-
cacion y la formacion profesional, desigualdades de género, bajo dinamismo en la crea-
cién de empleo, regresividad de los sistemas tributarios y debilidad de las politicas socia-
les; y la baja capacidad institucional y gobernanza poco efectiva (Salazar-Xirinachs, 2023).

El estudio del cuidado es un campo que ha ganado relevancia en las Ultimas décadas.?
Zibecchi (2014) enfatiza que para comprender el fenémeno del cuidado es necesa-
rio considerar las complejas relaciones sociales que lo rodean, incluyendo aspectos
de género, economia, pobreza y politicas publicas. En este marco, las economistas
feministas Carrasco Bengoa y Diaz Corral (2017) introducen el concepto de “sosteni-
bilidad de la vida”, que extiende la idea de cuidado a un @mbito mas integral. Fisher
y Tronto (1990 apud Aguirre; Ferrari, 2014, p. 49) describen el cuidado como “todo lo
que hacemos para mantener, continuar y reparar nuestro mundo”, abarcando tanto a
las personas como al entorno.

Desde una visiéon multidimensional, Pérez Orozco (2019) distingue tres tipos de tareas
vinculadas al cuidado: el trabajo doméstico que provee las condiciones materiales;
los cuidados directos, que implican interaccion y atencion a personas; y las tareas de
gestion mental, como la planificacién y supervision.

Las economistas feministas han enriquecido significativamente el analisis de los cui-
dados mediante un enfoque relacional, aportando herramientas conceptuales clave.
Se destaca el concepto de “economia del cuidado”, definido por Rodriguez Enriquez
(2007), que integra los aspectos econémicos, sociales y afectivos relacionados con
la existencia y reproduccion de las personas. Por otro lado, la “organizacion social del
cuidado” analiza cémo se distribuyen estas tareas entre familias, Estado, mercado y
comunidad, revelando desigualdades y tensiones de poder que varian segun el con-

2 Iniciando su consolidacién en los afios 1970 del siglo XX.
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texto historico. Estos conceptos permiten vincular los cuidados con otros fenémenos
como las desigualdades, la pobreza, las formas de trabajo y generacién de ingresos y
las condiciones de vida. No se trata de analizar “los cuidados” de modo abstracto, sino
de estudiarlos de forma situada (Haraway, 1995) en tanto procesos complejos que
involucran diversos actores, con intereses diferentes (y muchas veces en conflicto).

Ahora bien, si trasladamos estos marcos conceptuales a los barrios populares, ob-
servamos que la organizacion social del cuidado se expresa en formas particulares
que responden a contextos de precariedad estructural y desigualdad. Antonopoulos,
Masterson y Zacharias (2012) advierten que la sobrecarga de tareas domésticas y
de cuidado restringe las oportunidades de las mujeres para insertarse en el mercado
laboral, educarse o participar de la vida social y politica, generando un circulo que
reproduce desigualdades.

La dimensién urbana profundiza esta dindmica. Como sostienen Paniagua Arguedas
(2018) y Soto Villagran (2016), el habitat no es neutro al género: la carencia de servi-
cios bdsicos recae principalmente en las mujeres, que deben suplir esas ausencias
con mas trabajo no remunerado.

Por su parte, la construccion de relaciones e identidades de género se manifiesta “en
el modo diferencial en que hombres y mujeres pueden desarrollarse en el marco de
las sociedades de pertenencia, a través de su participacion en la esfera familiar, labo-
ral, comunitaria y politica” (Faur, 2008, p. 23). La desigualdad de género se traduce
en mayores limitaciones para que las mujeres y disidencias accedan a educacion,
empleo, tiempo de autocuidado, es decir, al jercicio pleno de derechos.

En la base de las estructuras de las relaciones sociales, se despliega un entramado de
desigualdades de género que operan en torno a la divisién sexual, amparado en un sis-
tema de valores diferenciados entre varones y mujeres (Federici, 2010; Maffia, 2008;
Mies, 2019). Analizar las relaciones sociales permite comprender como las politicas
se despliegan en comunidades atravesadas por violencias estructurales vinculadas a
los sistemas econdémicos histéricos y tensiones geopoliticas. Segato (2003) sostiene
que la violencia opera como un mandato moralizador para mantener a las mujeres en
posicién subordinada, recurriendo a agresiones sexuales, psicoldgicas, fisicas, y a la
violencia estructural que se expresa en la “feminizacion de la pobreza”.

Encontramos en la region una reconfiguracion de la demanda de cuidados, ya que las
transiciones demogréficas, el envejecimiento poblacional y el aumento de la espe-
ranza de vida incrementan sustancialmente la necesidad de cuidados, al tiempo que
reducen la disponibilidad de personas y tiempo para brindarlos. Es en este sentido que
podemos enmarcar “la crisis de la reproduccion social”, que atenta contra toda forma
de organizacion social, dado que toda sociedad se sostiene de las redes de cuidados

Florencia Estefania Viola y Fernanda Garcia Monticelli



necesarias para el sustento cotidiano y la reproduccion de la vida (Fraser, 2016). Com-
prendemos que la crisis de la reproduccién social se entrama con una mas general
—como lo son la politica, la econdmica y la ecoldgica. En este punto, y siguiendo a
la autora, nos interesa sostener que la “crisis de los cuidados es mejor interpretarla
como una expresién mas o menos aguda de las contradicciones socio-reproductivas
del capitalismo financiarizado” (Fraser, 2016, p. 112).

Por ultimo, en el marco de los cambios que se pueden distinguir de los regimenes de
reproduccion social asociados a modelos especificos de produccién econdémica en la
historia del capitalismo, nos encontramos en un tercer estadio, al que Fraser (2016)
denomina como capitalismo financiarizado y globalizador, caracterizado por la desloca-
lizacion productiva hacia regiones de bajos salarios, la incorporacion de mujeres al tra-
bajo remunerado y la desinversion estatal del bienestar social. Esto externaliza el trabajo
de los cuidados a familias y comunidades, debilitando la capacidad y produciendo una
organizacion dualizada: mercantilizada para aquellos que pueden pagarla y privatizada
para aquellos que no pueden, bajo el ideal de la “familia con dos proveedores” (Fraser,
2016, p. 117). Por su parte, las infraestructuras de cuidado son una respuesta material
para cobijar, garantizar, brindar y/o mejorar las condiciones de los cuidados.

En sintesis, el recorrido conceptual desarrollado permite comprender que los cuidados
son un campo atravesado por desigualdades de género, clase y territorio que reproduce
y profundiza las brechas sociales. Este marco teérico proporciona las herramientas ana-
liticas necesarias para examinar, en la siguiente seccion, cdmo estas dinamicas se ma-
terializan de forma concreta en el contexto de los barrios populares de Argentina, donde
la crisis de los cuidados adopta caracteristicas particulares y especialmente graves.

De la trama de la desigualdad de
género a la construccion de politicas
publicas de cuidado: pobreza y
violencia en América Latinay en los
barrios populares de Argentina

Esta seccion presenta un diagnéstico situado de la organizacion social del cuidado en
América Latina, focalizado en Argentina y, especificamente, en los barrios populares.
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El analisis se centra en evidenciar como las estructuras de desigualdad planteadas
tedricamente operan en la realidad, configurando un escenario de pobreza, sobrecarga
de trabajo femenino y violencia de género que demanda intervenciones publicas espe-
cificas que seran desarrolladas posteriormente.

Escenarios econdmicos cambiantes

La CEPAL (2019) remarca la necesidad de reevaluar las politicas contra la feminiza-
cion de la pobreza y la violencia de género a la luz de las transformaciones recientes
en el proceso de globalizacidon comercial. La interseccion de variables como las con-
diciones macroecondémicas, la especializacion productiva, la estrategia de insercién
internacional, la segregacion laboral de género y los sistemas de proteccién social
define la relacién entre el comercio y la igualdad de género. Estos elementos impac-
tan directamente en las condiciones del mercado laboral, los ingresos, el acceso a
servicios publicos y la prioridad de las politicas destinadas a ampliar los derechos de
las mujeres.

La deuda de género en América Latina:
diagndstico de una crisis sistémica de los
cuidados y la violencia

Nos focalizamos en torno a dos dimensiones principales basadas en los nudos es-
tructurales que plantea la estrategia de Montevideo (CEPAL, 2017). En primer lugar,
abordamos la organizacion social del cuidado: como se asigna mayor carga de trabajo
doméstico y tareas de cuidado remunerado y no remunerado a las mujeres; con refe-
rencias a la insuficiencia de politicas y servicios destinados a garantizar la correspon-
sabilidad de género entre el Estado, el mercado, las familias, las comunidades y las
personas. En segundo lugar, abordamos la desigualdad socioecondémica y la pobreza
en contextos de crecimiento excluyente: brechas salariales por motivos de género,
falta de acceso al mercado laboral, mayor participacién de mujeres en la economia
informal, menor acceso a la proteccién social e indicadores de pobreza mas elevados
entre las mujeres.

En América Latina, las mujeres dedican el triple del tiempo que los varones al trabajo
doméstico y de cuidado no remunerado (CEPAL, 2019). Los datos de encuestas de
hogares en nueve paises de la region son elocuentes: el 70 % de las mujeres entre 20 y
59 afios de edad identifican razones familiares —el cuidado de nifios, de personas de-
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pendientes, las tareas domésticas no remuneradas o incluso la prohibicién por parte
de otros miembros del hogar— como la causa principal para no buscar empleo activa-
mente o para no trabajar (CEPAL, 2019). La distribucion inequitativa de las responsa-
bilidades reproductivas y de cuidado, asumidas predominantemente por las mujeres,
actlia como una barrera estructural para su autonomia econémicay reproduce las des-
igualdades de género en el ambito laboral (CEPAL, 2019). Como se ve en el Gréfico 1,
el 66 % de las mujeres no participa en el mercado laboral.

Grafico 1 ¢ Personas fuera del mercado laboral dedicadas
exclusivamente al trabajo domeéstico y de cuidados no remunerado en
América Latina (15 a 65 afos), por sexo
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Fuente: Adaptado de Tiempo... (2024).

El tiempo total de trabajo —remunerado y no remunerado— refleja una marcada des-
igualdad de género en América Latina. Las mujeres destinan entre 55y 65 horas se-
manales en promedio, mientras que los varones registran menos horas, concentra-
das en el trabajo remunerado. Esta disparidad se acentida en el trabajo doméstico y
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de cuidados no remunerado: la proporcién regional es de un 27 % de mujeres frente
a un 2 % de varones. Estos datos evidencian que los varones dedican una proporcién
minima de tiempo a estas tareas, mientras que las mujeres cargan con la mayor parte
del trabajo no remunerado.?

Cuando se incluye la variable de la pobreza, algunos indicadores se vuelven alarman-
tes en términos de desigualdades de género. En América Latina la proporcion de varo-
nes a partir de los 15 afios sin ingreso propio es aproximadamente del 10 %, mientras
que entre las mujeres supera el 23 %. Todos estos nimeros se traducen en un indice
de feminizacion de la pobreza de méas de 121.4

En “El progreso de las mujeres en América Latina y el Caribe” (ONU Mujeres, 2017),
se aporta un anadlisis vinculado a la relacién entre la tasa de participacion en el mun-
do laboral de las mujeres de entre 15 y 49 afios de edad con personas a cargo.
Ante la ausencia de servicios de cuidado accesibles, las mujeres de los quintiles
de ingresos bajos y medios tienen escasa capacidad para conciliar tareas de cui-
dado y trabajo remunerado. Las mujeres del quintil 1, también llamadas de “pisos
pegajosos”, dedican un promedio de 45 horas semanales a tareas no remuneradas,
en comparacion con las 33 horas que dedican las mujeres del quintil 5, conocidas
como “techo de cristal”. Las estadisticas sobre la relacion entre trabajo domésticoy
de cuidados no remunerado visibilizan otra pobreza que afecta principalmente a las
mujeres: la pobreza de tiempo.

Pese a los avances normativos,® la creciente visibilizacion y la mejora en las respues-
tas institucionales, la violencia contra las mujeres y las nifias persiste como un fené-
meno estructural y generalizado en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2025). Entre el
63 %y el 76 % de las mujeres han sufrido algun tipo de violencia de género a lo largo de
su vida, mientras que una de cada cuatro ha experimentado violencia fisica o sexual
por parte de su pareja (CEPAL, 2025).

3 Disponible en: https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/. Acceso el: 13 mar. 2026.

4 Este indice muestra las disparidades en la incidencia de la pobreza (pobreza extrema) entre mujeres y
hombres. Un valor superior a 100 indica que la pobreza afecta en mayor grado a las mujeres que a los
hombres (indice..., 2024).

5 La Convencidn sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer (1979),
junto con sus recomendaciones generales sobre la materia, la Convencién Interamericana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (1994) y la Agenda Regional de Género ([20-]) han sido
fundamentales para establecer marcos juridicos que abordan las diversas manifestaciones de la violencia
por razén de género y politicas publicas integrales.
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Grafico 2 ¢ Tiempo total de trabajo de la poblacién de 15 afios de edad y
mas, por tipo de trabajo y sexo
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Fuente: Adaptado de Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe de la CEPAL. Dis-
ponible en: https://oig.cepal.org/es. Acceso el: 20 mar. 2026.

El caso de los barrios populares en
Argentina: un diagndstico interseccional de
cuidados, pobreza y violencia de género

En Argentina viven mas de 45 millones de personas, de las cuales 23 millones son

mujeres y 22 millones son varones. Segun los datos del tltimo censo (INDEC, 2022a),
el 92 % de la poblacién reside en dreas urbanas, frente a un 8 % en zonas rurales.
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Los ultimos datos publicados sobre uso del tiempo (INDEC, 2022b) evidencian la am-
plia desigualdad en la distribucién entre los trabajos remunerados y los no remune-
rados segUn el género. Los varones participan mds en el mercado laboral (56 %) que
las mujeres (38 %), mientras que estas proporciones se invierten en lo que respecta
a tareas domésticas o de cuidado: un 92 % en el caso de las mujeres frente al 74 %
de los varones. Las mujeres dedican casi el doble de tiempo a tareas de cuidados no
remunerados (6:31 frente a 3:40 horas), mientras que los varones trabajan mas horas
remuneradas (9:06 frente a 7:34). En total, las mujeres acumulan alrededor de 1 hora
mas de trabajo diario (9:20 frente a 8:38).

Al evaluar la variable de pobreza, se evidencia cémo estas desigualdades se intensifi-
can. El Registro Nacional de Barrios Populares —ReNaBaP— ha permitido identificar y
caracterizar con precision 6.467 barrios en todo el pais, donde habitan mas de cinco
millones de personas. Mas del 35 % de la poblacion de estos barrios son nifios/as me-
nores de 14 afos (Argentina, 2025), lo que muestra una piramide poblacional diferente
de lo que sucede a nivel nacional, donde este grupo representa un 22 % (CISUR, 2025).

Como se muestra en los datos sociodemograficos del siguiente diagrama, el 72 % de los
hogares de estos barrios tienen jefatura femenina (Argentina, 2025), siendo este porcen-
taje del 42 % en los datos nacionales. A su vez, un 87 % de los hogares monoparentales
estdn a cargo de mujeres, frente a alrededor del 80 % a nivel nacional (INDEC, 2021).

Diagrama 1 ¢ Situacion de los barrios populares en Argentina
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Fuente: Elaboracion propia con base en Argentina (2025).
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Las condiciones habitacionales son centrales en las dinamicas de cuidado. Las priva-
ciones de servicios o de infraestructura tienen un correlato directo en el tiempo dedica-
do al trabajo no remunerado, aumentando significativamente su carga (CEPAL, 2016).
Las familias de los barrios populares ven gravemente afectadas las posibilidades de
cuidado, que recaen principalmente en las mujeres e impactan en sus posibilidades
de participacién en el mercado de trabajo. El 31 % de las mujeres tienen trabajos con
ingresos, frente a un 71 % de los varones (OGyPP, 2020), a diferencia de las estadisti-
cas a nivel pais, donde la cifra asciende al 50 % en el caso de mujeres frente aun 70 %
en el de varones (INDEC, 2022b). Respecto al uso del tiempo diario, se registra que las
mujeres de barrios populares destinan en promedio mas de 12 horas a los trabajos no
remunerados, casi el doble de lo registrado por la ENUT (INDEC, 2022b) en la ciudad
formal (6,30 horas).

Esta sobrecarga encuentra explicaciones en varios factores. Por un lado, las mujeres
de estos barrios no cuentan con recursos econémicos para tercerizar las tareas de
cuidado, lo que aumenta su carga laboral y limita sus posibilidades de acceder a edu-
cacién, a empleos remunerados o a proyectos personales. Un segundo factor es la fal-
ta de acceso a infraestructuras de cuidado en los barrios populares. Segun los datos
relevados, mas del 89 % de estos barrios no cuenta con hospitales a menos de 1 km,
y mas del 29 % no tiene acceso a salas de salud en este radio; mas del 54 % de los
barrios no tiene espacios de primera infancia a menos de 1 km, un 18 % no tiene oferta
de jardin de infantes o escuela primaria y un 29 % no dispone de escuelas secundarias
en esta distancia (Argentina, 2025).

Segun encuestas realizadas a 2.255 mujeres de barrios populares, el 53 % de las que
perciben ingresos lo hacen en la economia popular, mientras que menos del 7 % tra-
baja en el sector asalariado registrado. Ademas, el 23 % participa en espacios so-
ciocomunitarios, principalmente en ollas y comedores (OGyPP, 2023). Ante la falta
de instituciones estatales y la inaccesibilidad de ofertas privadas, surgen espacios
comunitarios de cuidado® gestionados por organizaciones sociales que agrupan a tra-
bajadores y trabajadoras de la economia popular.”

6 La pandemia de la COVID-19 evidenci6 la centralidad de estos actores comunitarios para sostener el
trabajo de las familias, especialmente de las mujeres, y generar nuevos empleos vinculados al cuidado.

7 Los sectores excluidos del mercado laboral formal se organizan en actividades econdmicas de pequefia
escala, autogestivas, para producir y comercializar bienes y servicios (Campana; Rossi Lashayas, 2022).
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Antecedentes: politicas publicas de cuidado

En las uUltimas décadas, diversos gobiernos de América Latina implementaron politi-
cas innovadoras para recuperar el espacio publico, construir infraestructura de calidad
en barrios con alta desigualdad y promover iniciativas con perspectiva de género. Es-
tas acciones no solo transformaron el entorno urbano, sino que fortalecieron el tejido
social mediante el desarrollo de infraestructura social, cultural, deportiva y de cuidado.

En Argentina, solo por mencionar algunas experiencias, mediante el Programa de In-
fraestructura de Cuidados (Argentina, [2023c]) se planificd y ejecutd obras para garan-
tizar mejores condiciones de cuidado. Para 2023, se terminaron 72 centros de desa-
rrollo infantil destinados a nifios/as de 45 dias a 4 afios de edad, ubicados en zonas
de mayor vulnerabilidad y desigualdad.

Se construyeron cuatro centros territoriales integrales de politicas de género y diver-
sidad,® destinados al abordaje integral de las violencias de género. Se centraron en la
prevencidn y atencion de situaciones de violencia, el acceso a la justicia y las politicas
de proteccion, contando con equipos interdisciplinarios, areas de alojamiento, espa-
cios culturales y zonas para la infancia (Argentina, [2023b]).

En 2020, a partir del Plan Nacional de Accién contra las Violencias por Motivos de
Género 2020-2022 (Argentina, [2023d]), el Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diver-
sidad de la Nacion (MMGyD) incorporé la perspectiva de los abordajes integrales, un
cambio de paradigma que pasoé de intervenciones individuales a estrategias para ge-
nerar condiciones materiales y subjetivas para que las personas puedan desarrollar un
proyecto de vida auténomo. En ese marco, se crearon 59 equipos interdisciplinarios y
se implemento el programa Acompaiiar, orientado a fortalecer la independencia eco-
némica de mujeres y personas LGBTI+ en situacion de violencia; hasta 2023, habia
asistido a mas de 350.000 personas (Argentina, [2023b]).

Por su parte, la Secretaria de Integracién Sociourbana (SISU) impulsé entre los afios
2020 y 2023 intervenciones con enfoque de género, desde la construccién de equipa-
mientos comunitarios hasta obras de infraestructura urbana y mejoramientos habita-
cionales. En ese periodo se finalizaron 86 equipamientos comunitarios, compuestos
por 30 centros comunitarios, 49 centros de recreacion y deporte y siete espacios edu-
cativos (Argentina, [2023a]).

8 En el marco del Plan Nacional de Accién Contra las Violencias por Motivos de Género 2020-2022 y su
continuidad para los afios 2022-2024, el Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diversidad de la Nacién (MMGyD)
junto al Ministerio de Obras Publicas impulsaron la creacion de centros territoriales integrales de politicas de
género y diversidad en las 23 provincias y en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) (Argentina, [2020]).
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El programa Mi Pieza se consolidé como la principal linea de asistencia habitacional
dirigida a mujeres de barrios populares. En dos afios alcanzé mas de 250.000 inter-
venciones, permitiendo realizar reparaciones, divisiones interiores, arreglos de plome-
ria o electricidad y ampliaciones de ambientes (Argentina, [2023a]). El 91 % de las
beneficiarias residia con al menos un menor de edad en el hogar. Las evaluaciones
de impacto mostraron resultados significativos: una reduccion del hacinamiento (un
28 % de viviendas pasé de una sola habitacidn a contar con dos o tres) y mejoras en
el acceso sanitario (15 % incorporé bafio dentro de la vivienda) (Argentina, [2022a]).
A su vez, un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo (Vazquez; Lince, 2023)
concluyé que el programa generé un mejoramiento sustancial en los materiales de las
viviendas —46 % en pisos y 21 % en techos—, aumenté un 47 % la probabilidad de no
sufrir hacinamiento y redujo un 40 % la presencia de filtraciones. También se obser-
varon impactos positivos en el bienestar subjetivo, con mejoras en percepciones de
seguridad, privacidad, salud, convivencia familiar y calidad del suefio.

Ademas, se ejecutaron proyectos de acceso a servicios basicos (agua, saneamiento,
energia eléctrica segura e iluminacién), construccion de nicleos hiimedos, viviendas y
de infraestructura urbana en los 5.687 barrios del ReNaBaP. El acceso a servicios ba-
sicos impacta directamente en la reduccién del tiempo y en las mejores condiciones
para las tareas de cuidado. Resulta importante destacar las herramientas de partici-
pacion comunitaria utilizadas, asegurando mayor pertinencia territorial y apropiacion
social (Argentina, [2023a]). Asimismo, la participacidn de cooperativas y entidades de
la economia popular como ejecutoras de obras permitié la incorporacién de aproxi-
madamente 25 % de mujeres en las cuadrillas. La participacién comunitaria se erige
como un espacio crucial para la articulacion de actores (Estado, comunidad y organi-
zaciones sociales), como evidenci6 la experiencia del barrio Carlos Gardel.® Su rele-
vancia radica en la generacién de espacios democraticos para el didlogo y la toma de
decisiones conjuntas (Macha, 2009), un factor clave para el disefio e implementacion
de politicas publicas de infraestructura, ya que la incorporacion de la perspectiva sub-
jetiva y la dimension histérica aseguran que las respuestas se alineen con las necesi-
dades reales del territorio.

Existen otras experiencias en la region, que sirven como punto de partida para ima-
ginar una politica publica de cuidados. Son experiencias que buscaron situar en su
centro la participacién ciudadana, concebida como un elemento clave para forta-
lecer la cohesion social y garantizar la inclusion de las mujeres en los procesos de
toma de decisiones.

9 Municipio de Morén, Provincia de Buenos Aires, Argentina.
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Las experiencias de SACUDE (Montevideo), Manzanas del Cuidado (Bogotd) y Utopias
(Ciudad de México) muestran distintas formas de territorializar el derecho al cuidado me-
diante infraestructura publica, articulacion interinstitucional y participacién comunitaria.

SACUDE surgid de la organizacion de vecinas cuidadoras y se consolidé con apoyo es-
tatal como un centro que integra salud, cultura y deporte. Su gestién compartida entre
el Estado y la comunidad permitié ampliar la oferta publica cercana, fortalecer redes
de apoyo y aliviar la carga doméstica de las mujeres (Silva et al., 2021).

Manzanas del Cuidado forma parte del Sistema Distrital de Cuidado, creada tras un
diagnéstico territorial de la sobrecarga femenina. Reline servicios de atencién, forma-
cion y recreacion en un radio de proximidad, con coordinacion interinstitucional que
garantiza tiempo propio y autonomia para las mujeres (Cossani et al., 2024).

Figura 1 « La Manzana ldeal: croquis de una Manzana del Cuidado
prototipo
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Fuente: Alcaldia Mayor de Bogotd apud CEPAL (2024).

Utopias esta formada por centros integrales gratuitos que combinan educacion, sa-
lud, cultura, deporte y cuidado, impulsados por el gobierno local y con participacién
vecinal. Transforma el espacio urbano en infraestructura de bienestar y promueve la
corresponsabilidad social del cuidado (Mascheroni et al., 2025).
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Figura 2 » Utopias
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Fuente: Utopias Iztapalapa (2024). Recuperado de: https://utopias.mx/. Acceso el: 13 mar. 2026.

En conjunto, estas experiencias evidencian que el cuidado, cuando se planifica desde
el territorio, redistribuye tiempo, recursos y oportunidades, convirtiéndose en un eje
estructurante de la politica urbana con enfoque de género.

Hacia una politica publica de
infraestructuras de cuidados con
perspectiva de género

Las experiencias analizadas sentaron precedentes para avanzar en una propuesta
bajo este nuevo paradigma de obra publica, que se convierte en una herramienta estra-
tégica para igualar oportunidades y consolidar comunidades mas justas y solidarias.
Las metas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible —ODS (ONU, 2015)"° establecen
que el reconocimiento, la disminucién y la redistribucién de las tareas de cuidado son
elementos fundamentales para reducir la desigualdad de género. Con estos abordajes
se busca el empoderamiento de las mujeres y un significativo aporte para revertir el
circulo de la pobreza y la exclusion, de modo que, ante escenarios de macroindustriali-

10 La meta 5.4 plantea que lograr estos objetivos requiere del desarrollo de infraestructura, servicios
publicos y politicas de protecciéon social (ONU, 2015; objetivo de desarrollo nimero 5.4).
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zacion de nuestros paises, estas mujeres puedan tener una oportunidad de autonomia
e inclusion.

Proponemos desarrollar una politica integral con foco en infraestructuras de cuida-
dos con estrategias de integracion urbana orientadas a prevenir las desigualdades de
género. Para ello, organizamos la propuesta en seis lineamientos estratégicos, que
deben ser transversales, y cuatro lineas de accion.

Integralidad — Abordajes sistémicos e integrados que garanticen coherencia en
el disefio y la implementacidn, eviten fragmentaciones y aseguren continuidad
en la atencion y el ejercicio de derechos;

Corresponsabilidad — Participacion conjunta en la provisién de cuidados del
Estado, las comunidades, las familias y el mercado;

Intersectorialidad — Articulacién de politicas de vivienda, salud, educacién,
justicia y género. Modelos de cogestidn entre gobiernos;

Universalidad y territorializacién — Politicas para todos/as, ancladas en el
ReNaBaP y en una planificacion situada;

Inversién publica suficiente y garantizada — Inversion publica estatal sostenida;

Igualdad de género e interseccionalidad — Enfoque diferencial que considere
edad, discapacidad, identidad y origen.

Infraestructura de cuidados con participaciéon comunitaria

Se propone disefiar y construir infraestructuras de cuidado en barrios populares
y/o zonas aledafias. Tanto el disefio arquitectonico como la propuesta de
funcionamiento tendran perspectiva de género y consideraran las multiples
dimensiones del habitar (fisico-ambiental; socioecondmica; normativo-instrumental
y administrativo-institucional).

Su desarrollo requiere una articulaciéon multiactoral y multiescalar, con la partici-
pacion del Estado, las comunidades, las organizaciones sociales y la sociedad
civil. El Estado se posiciona como un actor clave en la planificacion estratégica
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territorial con enfoque humano, superando el modelo tradicional de acciones frag-
mentadas, sectoriales y burocraticas.

El objetivo es construir infraestructuras de cuidado situadas con participacion
comunitaria, que integren una diversidad de equipamientos para responder a las
multiples necesidades. Entre ellos se contemplan a modo de ejemplo: servicios
de cuidado comunitario (jardines maternales, ludotecas), espacios de alimenta-
cién (comedores o mediante viandas), lavanderias comunitarias —inspiradas en
experiencias como la Lavanderia Popular en México y la Manzanas del Cuidado
en Bogota—, apoyo escolar para las infancias y dispositivos especificos de pre-
vencion y atencién de violencias de género.

El programa tendra como objetivo mejorar la accesibilidad, contemplando la cons-
truccion de senderos seguros o transporte barrial vinculados a los equipamien-
tos. Se propone revalorizar el espacio publico mediante la construccion de plazas,
huertas, espacios verdes, centros culturales, deportivos y lugares especificos para
jovenes y personas mayores.

El eje transversal del programa sera la participacion comunitaria. Para materiali-
zar este eje, se propone un modelo de participacion escalonado y concreto.

En la fase de diagnéstico y disefio: se implementaran talleres de mapeo colectivo
y asambleas barriales especificas por infraestructura, con metodologias partici-
pativas que prioricen la voz de las mujeres y diversidades, garantizando un cupo
minimo del 60 % en las instancias de decision.

Durante la ejecucion: se conformaran comisiones de veeduria y seguimiento co-
munitario, integradas por vecinas, para monitorear el avance de las obras y la in-
corporacion de la perspectiva de género en el proceso constructivo.

En la gestién y sostenibilidad: se estableceran mesas de cogestién para la pro-
gramacion y mantenimiento de los equipamientos, asegurando que la comunidad
participe activamente en la vida de la infraestructura una vez finalizada la obra.

Asimismo, se garantizara la incorporacion de mujeres y diversidades en la obra,
tanto mediante cupos especificos como de la contratacién de cooperativas de la
economia popular.’

11 La aplicacién de las buenas précticas para la incorporacion de mujeres y LGBTI+ en el trabajo cooperativo
dedicado a la Obra Publica (pagina 19 y siguientes) es una herramienta valiosa para obtener resultados
concretos (Argentina; ONU Mujeres; UNOPS, 2023).
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La ejecucion de obras de acceso a servicios basicos

La ejecucién de obras se enmarca en la Ley 27.453, de 10 de octubre de 2018,
y estd orientada a garantizar agua potable en la red domiciliaria, sistemas de cloa-
cas, conexiones eléctricas seguras, alumbrado publico en calles y pasajes, y acce-
sibilidad peatonal. La ausencia de estos servicios profundiza las desigualdades,
ya que incrementa las tareas de cuidado no remuneradas —como acarrear agua
o resolver condiciones de higiene— que recaen principalmente sobre las mujeres.

El esquema de intervencién con perspectiva de género priorizara los barrios con
mayores déficits de infraestructura, los hogares con jefatura femenina y aque-
llos donde habitan nifias, nifios y personas dependientes. La propuesta combina
obras de rapida ejecucién —como agua potable, alumbrado publico y conexiones
eléctricas seguras— con obras de mediano plazo —como cloacas y redes eléctri-
cas integrales. Su implementacién se realizara mediante cuadrillas locales con
inclusion de mujeres, junto con la participacion activa de organizaciones comuni-
tarias, garantizando tanto la sostenibilidad como la sustentabilidad de las obras.

Prevencion y atencion de las violencias de género

Esta linea de accion tiene como objetivo trabajar en el corto y mediano plazo.
El abordaje requiere la creaciéon de equipos interdisciplinarios —integrados por
profesionales del derecho, del trabajo social y de la psicologia— que disefien es-
trategias de acompafamiento y atencién de situaciones de violencia, junto con
especialistas de otras areas que promuevan acciones culturales, deportivas, edu-
cativas y de formacién en oficios.

Se propone la creacién del programa de Promotoras de Género integrado a las
estrategias de deteccidn temprana y acompafiamiento comunitario.

Las infraestructuras de cuidado'? deben contar con areas especificas para la re-
cepcidén y atencion al publico, salas para el desarrollo de actividades grupales con
enfoque de salud mental y dispositivos de acogida para personas en situacion
de riesgo. Su disefio debe contemplar tanto necesidades inmediatas como pro-
yecciones a mediano y largo plazo, garantizando instalaciones adecuadas para
mujeres y sus familias en caso de emergencia.

12 En Argentina, la creacién de centros territoriales para el abordaje de las violencias por motivos de género

constituye una experiencia relevante en esta materia.

Florencia Estefania Viola y Fernanda Garcia Monticelli



Un componente esencial de estos dispositivos es el disefio de protocolos de aten-
cién.’® Otro eje crucial es el acompafiamiento econémico a mujeres en situacion
de violencia, que les permita construir proyectos de vida libres de violencias. En
esta linea, la creacién de un programa’# de apoyo de al menos un afio resulta
fundamental (Argentina, [2023b]). El objetivo es ofrecer un sostén inmediato en el
corto plazo y, al mismo tiempo, trabajar en el fortalecimiento de dimensiones que
garanticen autonomia a mediano y largo plazo.

Autonomia econémica de las mujeres

El abordaje se organiza con base en tres objetivos principales: (i) fortalecer las
capacidades de las mujeres y diversidades para acceder a trabajos de mejor cali-
dad; (i) mejorar las condiciones habitacionales con el fin de reducir el tiempo des-
tinado a las tareas domésticas; y (i) generar trabajo remunerado, reconociendo y
valorizando el trabajo actualmente no pago.

En primer lugar, la capacitacion profesional y en oficios permitira adquirir conoci-
mientos especificos para la busqueda de empleo y el mejoramiento de la emplea-
bilidad. Para ello, es fundamental articular con universidades nacionales y con
instituciones técnicas y profesionales.

El segundo objetivo apunta a la asistencia econdémica para la mejora de la vivien-
da, lo que contribuye a liberar tiempo de quienes asumen las tareas domésticas,
permitiendo que lo puedan destinar a la formacion, la bisqueda laboral o incluso
al ocio. Este enfoque abre la posibilidad de escalar las acciones mediante coope-
rativas de construccién y mantenimiento, reconociéndolas como actoras produc-
tivas en obras publicas.

Por ultimo, la generacion de trabajo remunerado se plantea como condicion in-
dispensable para la autonomia econémica. Esto incluye el reconocimiento de las
trabajadoras socio-comunitarias de los barrios populares. Las nuevas infraestruc-
turas de cuidado deberdn emplear a mujeres y diversidades en roles como cuida-
doras, promotoras, capacitadoras y formadoras, e incorporarlas en la gestion: la
administracidn, el mantenimiento y la programacion de los espacios. También se
prevé la promocién de cooperativas en obras publicas mediante un sistema de
cupos que asegure la contratacion de mujeres y diversidades en rubros tradicio-
nalmente masculinizados.

13 La experiencia del Programa Acercar Derechos (PAD) constituye una guia valiosa, tanto para el abordaje de las
situaciones de violencia como para la conformacion de equipos de trabajo colectivos (Argentina, [2023b]).

14 Setoma como referencia la experiencia del Programa Acompafar.
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Financiamiento de infraestructuras de
cuidado e integracion sociourbana

Argentina cuenta con experiencias interesantes como el FISU 2020, que implico la
creacion de un fondo especifico con afectacién exclusiva. Este mecanismo canalizé
impuestos extraordinarios como el Aporte Solidario de las Grandes Fortunas y el Im-
puesto PAIS hacia la urbanizacién y el mejoramiento habitacional en barrios popula-
res, asegurando previsibilidad, evitando la dispersion presupuestaria y fortaleciendo
la ejecucion territorial.

Siguiendo esta experiencia, se propone la creacion de un fondo fiduciario con fin es-
pecifico, administrado por el Estado Nacional, con gobernanza participativa y control
social, y con destino exclusivo a infraestructuras de cuidado e integracién sociourba-
na con perspectiva de género.

Se proponen diferentes fuentes de financiamiento: impuestos progresivos a grandes
patrimonios; la utilizacién de rentas generales, mediante la asignacién de un porcen-
taje del presupuesto nacional, garantizando una inversion publica estable; la coope-
racion internacional, mediante créditos y donaciones de organismos multilaterales,
alineados con ODS y con los compromisos de igualdad de género; y la herramienta de
emision de bonos tematicos, tales como la emision de bonos de cuidado e integracién
sociourbana, similares a los bonos verdes o sociales, disefiados para captar inversion
con objetivos sociales claros y verificables.

Se propone un compromiso municipal o provincial, con un aporte minimo del 5 % del
monto invertido por el gobierno nacional en obras complementarias —accesos, vere-
das, iluminacién, transporte local- y el mantenimiento y sostenimiento de la nueva
infraestructura de cuidados.

Conclusion

Los paises de Latinoamérica enfrentan mudltiples desafios en un contexto global
caracterizado por cambios acelerados, que tensionan las posibilidades de desarro-
llo sostenible con inclusién. Tal como han sefialado Garcia, Ponte y Scuro (2023), la
region se encuentra acorralada por tres “trampas del desarrollo”: la incapacidad de
largo plazo para crecer, la elevada desigualdad y una baja capacidad institucional y
de gobernanza. Este trabajo presenta un diagnéstico y una propuesta de accion que
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se consideran estratégicos para impulsar politicas que promuevan el desarrollo con
inclusidn social. En particular, se plantea que colocar la agenda de los cuidados en el
centro de cualquier programa de gobierno constituye una decision clave para articular
crecimiento con igualdad.

El desarrollo de esta propuesta ha sido posible gracias a la existencia del ReNaBaP.
Esta herramienta pionera nos permitié trabajar con datos precisos de los territorios
vulnerables, visibilizando realidades que de otro modo habrian permanecido ocultas,
como las 12 horas diarias de cuidado que realizan las mujeres en estos barrios —
duplicando el promedio nacional. Contar con esta informacion territorializada fue
fundamental para llegar a las conclusiones aqui presentadas, al revelar no solo las
enormes brechas entre la ciudad formal y los barrios populares, sino también las
caracteristicas especificas que deben guiar cualquier intervencion: la preponderancia
de hogares a cargo de mujeres, la densidad de la nifiez y los déficits de servicios. El
ReNaBaP se constituye asi en un insumo fundamental para disefiar politicas basadas
en evidencia concreta.

El abordaje integral de esta problematica requiere intervenciones publicas especificas
y coordinadas, capaces de articular las diversas dreas de gobierno que suelen actuar
en estos campos de forma fragmentada, ofreciendo respuestas aisladas que no dialo-
gan con las necesidades reales de las comunidades.

Las infraestructuras de cuidado son fundamentales para reducir el tiempo dedicado a
estas tareas, favoreciendo la autonomia de las mujeres. En este sentido, contribuyen
a reducir las brechas de género derivadas de la desigual distribucion de las tareas de
cuidado, a garantizar el derecho al cuidado y al desarrollo infantil y a no obstaculizar
la participacion econémica de las mujeres en el mercado laboral.

Frente a la posible objecion sobre los costos de esta politica, es crucial enfatizar que
se trata de una inversion estratégica con un alto retorno social y econdmico. La inac-
cion tiene un costo mayor: la sobrecarga de cuidados perpetua la pobreza al restringir
la participacién laboral y educativa de las mujeres, frena el crecimiento econémico al
subutilizar el potencial productivo de la mitad de la poblacién y genera costos futuros
elevados en los sistemas de salud y asistencia social por las consecuencias del estrés,
la violencia de género y la mala alimentacion. Invertir en infraestructura de cuidados es,
en definitiva, un pilar fundamental para un desarrollo econémico inclusivo y sostenible.

Un elemento diferencial son politicas publicas disefiadas con participacion ciudada-
na en los barrios, evitando enfoques estandarizados que replican los gobiernos. Este
modelo reconoce las particularidades locales, evita la I6gica de resultados inmediatos
y favorece procesos de apropiacién social que trascienden los cambios de gobierno.
La practica habitual de rebautizar programas para capitalizarlos politicamente genera
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discontinuidades, erosiona el dialogo social y debilita las posibilidades de diagnéstico,
monitoreo y construccion de largo plazo.

En este sentido, se sostiene que el desarrollo de infraestructuras de cuidados en barrios
populares, concebida desde una perspectiva de integralidad e intersectorialidad, cons-
tituye una estrategia prioritaria. Ello implica promover la corresponsabilidad entre Esta-
do, comunidades y mercado, al mismo tiempo que se reconoce el papel de los actores
comunitarios y sociales. La meta es avanzar hacia un sistema de cuidados universal,
fundado en los principios de igualdad, justicia social y participacién democratica.
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Resumo:

0 mercado de trabalho brasileiro é historicamente marcado por forte heterogeneidade, resultado
de um modelo de desenvolvimento que, mesmo em fases de alto crescimento, ndo foi capaz de
assegurar acesso a trabalho decente, nos termos da Organizagao Internacional do Trabalho, para
a totalidade dos trabalhadores. Essa heterogeneidade foi acentuada pela reforma trabalhista de
2017, que autorizou novas formas de relagao de trabalho e estimulou a chamada “pejotizagao”,
cujo resultado, ao contrario da prometida geragdo de mais e melhores empregos, foi a redugao
da ja limitada protecgao social. A construg@o de um sistema de protegéo ao trabalho que assegure
cobertura universal, contribua para a redugao da desigualdade e seja sustentdvel requer, no caso
brasileiro, novas fontes de financiamento e dialogo social.

Palavras-chave: heterogeneidade; protecao social; reforma trabalhista; desigualdade.

Resumen:

El mercado laboral brasilefio se caracteriza histéricamente por una fuerte heterogeneidad, resul-
tado de un modelo de desarrollo que, incluso en fases de alto crecimiento, no fue capaz de garanti-
zar el acceso al trabajo decente en los términos de la Organizacion Internacional del Trabajo, para
la totalidad de los trabajadores. Esta heterogeneidad se acentud con la reforma laboral de 2017,
que autoriz6 nuevas formas de relacién laboral y estimul6 la llamada “pejotizagdo”, tipo de con-
tratacion de un trabajador como persona juridica, sin vinculos/derechos laborales, cuyo resulta-
do, al contrario de la prometida generacion de mas y mejores empleos, fue la reduccién de la ya
limitada proteccién social. La construccion de un sistema de proteccion laboral que asegure una
cobertura integral, contribuya a la reduccion de la desigualdad y sea sostenible requiere, en el
caso brasilefio, nuevas fuentes de financiamiento y dialogo social.

Palabras clave: heterogeneidad; proteccion social; reforma laboral; desigualdad.
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Introducao

Um dos desafios para o desenvolvimento de economias latino-americanas, de acordo
com caracterizagdo da Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal),
é derivado da “heterogeneidade estrutural e oferta de mao de obra abundante com
baixos rendimentos do trabalho” (Bielschowsky, 2020, p. 9). Por conta dessas carac-
teristicas, essas economias tendem a ter niveis de pobreza mais elevados e ma distri-
buicao de renda, bem como uma produtividade média do trabalho baixa, atributos que
se agravam quanto menor a presenca de politicas sociais (Bielschowsky, 2009, 2020;
Rodriguez, 1981).

Neste contexto, mesmo durante os periodos de maior intensidade do processo de
industrializagdo, essas economias continuaram convivendo com um amplo segmento
de trabalhadores marginalizados do mercado de trabalho formal e, por consequéncia,
dos sistemas formais de protegéo social. Essa condigdo, além de ser um obstaculo
para o crescimento sustentado, também desafia a constitui¢édo e o financiamento dos
sistemas de protecao social, demandando, de um lado, gastos maiores com politicas
de assisténcia e, de outro, restricdo das fontes de contribuigdes trabalhistas.

Nos anos 1990 e 2000, houve tentativas de contornar esse problema por meio da cria-
¢do de sistemas de monotributos, a fim de que trabalhadores informais ou pequenos
empreendedores contribuissem em regimes subsidiados de previdéncia e pudessem
acessar, ao menos parcialmente, os sistemas de protegdo do trabalho (OIT, 2021). Inse-
rem-se nessa iniciativa a lei de monotributo da Argentina, de 1998; a criagé@o do regime
tributario das micro e pequenas empresas (MYPE, do espanhol micro y pequefias empre-
sas) do Peru, em 2003; a lei do monotributo do Uruguai, de 2007; e a criagdo da figura do
microempreendedor individual (MEI) no Brasil, em 2008. Entretanto, mesmo com essas
iniciativas, parcelas significativas dos trabalhadores seguem desprotegidas. Além dis-
so, em 2024, a taxa de informalidade da regido chegou a 47,6%" (OIT, 2025).

Mais recentemente, novas dindmicas produtivas e do mercado de trabalho tornaram mais
premente e complexo o desafio de construir sistemas de protegédo abrangentes e inclusi-
vos. Nesse contexto, o caso do Brasil é exemplar, ja que o trabalho decente, nos termos
definidos pela Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), nunca foi majoritario.

1 Mesmo em paises em que é mais baixa, como Chile e Uruguai, a taxa de informalidade no terceiro
trimestre de 2024 estava em 26,0% e 21,5%, respectivamente. Na outra ponta, Equador, Republica
Dominicana e Colémbia registraram 68,8%, 55,8% e 55,0%, respectivamente (OIT, 2025).
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A heterogeneidade sempre foi marca estrutural do mercado de trabalho brasileiro,
cuja parcela coberta pelo sistema de protegédo do trabalho nunca ultrapassou 60%,
mesmo em momentos de forte crescimento da ocupagéo. Além disso, esse trago es-
trutural foi agravado pela reforma trabalhista de 2017, que reduziu ainda mais a baixa
cobertura e a sustentabilidade do sistema de protecéo existente.

Hoje, para fortalecer e ampliar esse sistema, além das insuficiéncias historicamente
acumuladas, sera necessario enfrentar trés temas emergentes. O primeiro é que, nos
ultimos anos, a falta de protegéo deixou de ser um fendmeno inerente ou predominan-
te na base da estrutura de ocupagoes. Isso porque a proliferagdo de novas formas de
contratagdo e a “pejotizagdo” das relagbes de trabalho? fizeram com que a instabili-
dade de renda contaminasse uma parte maior dos ocupados. O segundo se refere ao
fato de que a redugédo do trabalho protegido tem ocorrido, no caso brasileiro, em um
momento em que o pais vive seu bdnus demografico, com a parcela da populagdo em
idade ativa tendo atingido seu auge. Isso significa que uma menor parcela de ocu-
pados, em termos proporcionais, protegida e contribuindo para a previdéncia social
sinaliza perspectivas de desprotecdo e exclusdo futuras crescentes. Por fim, o terceiro
tema é a forte interagdo entre os sistemas de protegao contra a pobreza, trabalhista
e previdenciario, e a necessidade de assegurar que mudangas em qualquer um deles
resultem em mais efetividade e menos pressao sobre os demais.

Para analisar os velhos e novos desafios a construgdo de um sistema de protecdo
ao trabalho mais amplo e sustentavel no Brasil, este artigo esta dividido em quatro
segdes, além desta introdugdo. Na segunda segdo, é realizada uma revisdo tedrica,
baseada no pensamento cepalino, compreendendo a alta informalidade, a baixa pro-
tegdo trabalhista, a desigualdade de renda e a fraca mobilidade como expresséo do
padrao de desenvolvimento que marcou os paises latino-americanos. Na terceira se-
¢ado, sdo analisados dados sobre o mercado de trabalho, com o objetivo de identificar
as permanéncias e as novas dinamicas da ocupagao no Brasil. Por fim, na tltima se-
¢do, a partir da descrigdo do atual sistema de protegao ao trabalho, sdo analisadas
as possibilidades de ampliagédo da protegéo, em diregédo a cobertura universal, com o
financiamento adequado em fonte e em montante.

2 Denominagédo que vem sendo dada a modalidade de relagéo de trabalho em que um trabalhador se
“transforma” em empresa para exercer, perante outra empresa, uma tarefa que, em tempos anteriores,
exigiria a contratagao direta de um trabalhador formalizado.
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Mercado de trabalho em
economias latino-americanas

A problematica do desenvolvimento latino-americano descrita pela Cepal esta an-
corada em trés grandes desafios: a baixa capacidade de crescimento, derivada da
diversidade limitada da estrutura produtiva, sobretudo exportadora, que determina
restrigdes internas, externas e, consequentemente, a vulnerabilidade das economias;
o subemprego e a elevada informalidade do mercado de trabalho, marcado por hete-
rogeneidade estrutural, ma distribui¢cdo de renda, baixa mobilidade e protecéo social; e
a baixa capacidade de governanga e efetividade (Salazar-Xirinachs, 2023). Este artigo
centra-se no segundo desafio.

De acordo com Salazar-Xirinachs (2023), a ampla desigualdade decorre de fatores ligados
a estrutura produtiva, a estrutura setorial, as caracteristicas das empresas, a estrutura tri-
butaria e a condic¢des sociais e discriminatérias. Se a informalidade deriva do baixo dina-
mismo econdmico e das diferengas de produtividade entre os setores, entéo, para alterar
estruturalmente as condigdes de emprego, sdo necessarias politicas de desenvolvimento
que promovam a inclusdo social (Cepal, 2024). Todavia, sem politicas direcionadas a re-
distribuicdo de renda, oportunidades de trabalho e protegédo social, politicas voltadas ao
desenvolvimento produtivo sdo insuficientes para corregéo das desigualdades.

A corrente de pensamento cepalina, a partir dos anos 1990, passou a identificar os sis-
temas de protegdo social como fundamentais para aumentar a coesao social e criar
condigdes de participagdo no mercado de trabalho. Ao incorporar a ideia de “informa-
lidade”, e ndo apenas de “subemprego”, como tratavam os autores da etapa estrutura-
lista (1949-1990), os neoestruturalistas apontam a escassez de protegdo social como
um determinante do quadro social injusto (Bielschowsky, 2020). Assim, a desigualda-
de depende das transformagdes de longo prazo na estrutura produtiva e de questdes
contemporaneas da estrutura do mercado de trabalho, em termos de protegdo e de
oportunidades. Segundo Cepal e OIT (2019), a informalidade se expressa na auséncia
da criagao de empregos protegidos, somada ao ndo cumprimento de regulagdes e/ou
fragilidade institucional. Nesse contexto, enfrentar esse desafio requer capacidade de
criar melhores postos de trabalho, assegurar melhores salarios e garantir o fortaleci-
mento dos sistemas de protegéo social e sua institucionalidade.

Novas dindmicas do mercado de trabalho trazem novos desafios para a informalida-
de, seja por meio de novas formas de emprego ligadas as transformagdes tecnolégi-
cas, como na economia digital, ou por alteragdes normativas que ampliaram as pos-
sibilidades de contratagao, tornando-as mais flexiveis (Abilio, 2020; Krein et al., 2021).
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Estender a protegao social para a economia informal deixou de ser um desafio apenas
de economias subdesenvolvidas para se tornar uma preocupagéo global (OIT, 2021);
porém, sem que fossem superadas as questdes estruturais do mercado de trabalho
latino-americano, fazendo com que a informalidade assumisse novas maneiras.

As novas dinamicas do mercado
de trabalho brasileiro

No Brasil, como em outros paises latino-americanos, os periodos de maior cresci-
mento econdmico nao resultaram, em geral, em uma mudanca estrutural do mercado
de trabalho. Isso vale tanto para o ciclo “desenvolvimentista” (1930-1980) - quando
persistiram a baixa participagdo de saldrios na renda, as altas taxas de desemprego e
a forte informalidade (Oliveira; Proni, 2016; Ortega; Rodriguez, 2006; Rugitsky, 2021) -
quanto para o periodo de 2003 a 2014, quando o Brasil viveu um ciclo inédito que
combinou crescimento econémico, redugao das desigualdades e democracia. No en-
tanto, cabe pontuar que o mercado de trabalho brasileiro permaneceu caracterizado
por expressiva sazonalidade e alta rotatividade (Baltar, 2010).

Na auséncia de crescimento econdmico, a fragilizagdo das condigbes de trabalho se
mostrou especialmente intensa durante o periodo de reformas liberalizantes da déca-
da de 1990 (Biancarelli, 2010; Laplane; Sarti, 1997; Lopreato, 2013), bem como durante
a fase de baixo crescimento econdmico e crises, inclusive sanitaria, como entre 2016
e 2022, quando a participagdo insuficiente do trabalho protegido e as desigualdades
somente se acentuaram.

No ultimo quarto de século, o crescimento econémico oscilou muito, embora em parte
expressiva do periodo tenha havido a intengao deliberada de implementar um padrdo
de desenvolvimento voltado ao combate a fome e a pobreza, e direcionado a inclusdo
social e a redefinigdo de um modelo produtivo mais centrado na dindmica interna.
0 mercado de trabalho, contudo, persistiu marcado por rotatividade e informalidade,
ampla participagéo de baixos saldrios e grave desigualdade de renda.

Nos itens subsequentes, esses tragos estruturais serdo analisados de 2001 a 2025,
considerando a existéncia de dois subperiodos distintos, demarcados pela implemen-
tacdo de fortes mudancas na legislagéo trabalhista, cujo propésito era reduzir a rigi-
dez das contratagdes e os custos trabalhistas (Krein, 2017; Welle et al., 2019), a qual
também sera brevemente analisada.
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Os dados utilizados sdo da Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilio (Pnad) 2001-
2015 e da Pnad Continua 2012-2024, ambas do Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica (IBGE). Apesar da sobreposi¢do temporal parcial, as duas pesquisas ndo sio
estritamente comparaveis, pois a Pnad Continua tem abrangéncia territorial maior,
disponibiliza dados mensais com base em médias trimestrais e alterou conceitos que
a Pnad vinha utilizando (IBGE, 2025).

O mercado de trabalho brasileiro no periodo
2001-2015

Entre 2003 e 2014, o Brasil viveu um ciclo inédito que combinou crescimento econé-
mico, redugdo das desigualdades e democracia. O mercado de trabalho respondeu
a essas novas condigdes, mas com permanéncias importantes no que se refere a
alguns de seus tragos estruturais.

As taxas de participagdo e de ocupagdo (Grafico 1), calculadas em relagdo a popu-
lagdo de dez anos e mais, oscilaram em ritmo préximo, ao passo que o crescimento
da populagdo ocupada foi similar ao da economicamente ativa, mostrando que o au-
mento das oportunidades de trabalho foi respondido por meio de variagdes na taxa de
participacdo e na taxa de desocupagao.

Esta ultima, por isso, ndo apresentou oscilagdes tao expressivas como se esperaria ten-
do em vista a dindmica ocupacional do periodo (Grafico 2). Ademais, ha uma resisténcia
areducao da taxa de desocupagéo nos momentos de maior prosperidade econémica e
um rapido retorno a patamares elevados quando se instaura a crise de 2015.

Grafico 1 ¢ Evolugao das taxas de participagao e de ocupagao no Brasil
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Fonte: Elaborag&o propria com base em dados do IBGE (2025).
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Grafico 2 ¢ Evolugao da taxa de desocupacédo no Brasil
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Fonte: Elaborag&o propria com base em dados do IBGE (2025).

O perfil dos ocupados mostra as dificuldades de promover mudangas estruturais, e o
segmento protegido® do contingente de ocupados cresceu quase 54% entre 2001 e
2015 (Gréfico 3). Ja o segmento nédo protegido aumentou, nesse periodo, cerca de 3%.
Essa diferenca indica que o padrdo de crescimento foi capaz de gerar oportunidades
ocupacionais de qualidade em ritmo elevado, superando a taxa de crescimento da
forga de trabalho (24%) e da populagdo em idade ativa (27%).

Grafico 3 * Evolucao do numero de ocupados no Brasil por tipo de insergéo
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Fonte: Elaborag&o propria com base em dados do IBGE (2025).

3 Com base nos dados da Pnad, foram identificados dois segmentos de ocupados, usando como critério o
acesso aos direitos do trabalho associado a contratagdo formal: (i) trabalho protegido, agregando empregado
do setor privado com carteira de trabalho assinada, militar e funcionario publico estatutario, empregado
domeéstico com carteira assinada e empregador; e (i) ndo protegido, englobando empregado do setor privado
sem carteira de trabalho assinada, empregado doméstico sem carteira assinada, conta prépria, trabalhador na
construgdo para o préprio uso, trabalhador na produgéo para o préprio consumo e ndo remunerado.
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Apesar desse resultado, a distribuigdo da ocupacgao entre insergdes protegidas e ndo
protegidas (Grafico 4) mostra a resiliéncia da informalidade no mercado de trabalho
brasileiro. Foram necessarios dez anos de crescimento acelerado das formas de in-
sercgao protegidas para que, em 2011, essa parcela da populagao ocupada se tornasse
majoritdria. No entanto, ainda que a mudanga seja notdvel, os ndo protegidos persisti-
ram, ao fim do ciclo, correspondendo a 48% dos ocupados.

Grafico 4 ¢ Distribuicédo da populagédo ocupada no Brasil por tipo de
insercao (%)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do IBGE (2025).

Por fim, vale destacar o predominio das ocupagdes com baixos rendimentos. Ao longo
de todo o periodo em analise, no minimo trés quartos dos ocupados ganhavam até
trés saldrios minimos (Gréfico 5). Mais importante, nos momentos de maior cresci-
mento econdmico, a parcela com esse nivel de remuneragao chegou a 80%.

Essa aparente contradigédo estd associada a politica de valorizagao do salario minimo,
elevando-o acima da inflagdo. Para superar o piso, seria necessario que os ocupados
fossem capazes de negociar reajustes acima do aplicado ao minimo, com forte poder
de barganha.* Na auséncia dessa capacidade, persistiu o histérico padrdo de predo-
minio de baixos saldrios e forte desigualdade.

4 A valorizagdo do minimo acima da inflagao, em conjunto com o aquecimento do mercado de trabalho,
impulsionou as negociagdes salariais, fazendo com que, entre 2005 e 2014 em média 80% das
negociagdes tivessem ganhos acima da inflagéo (Dieese, 2015), o que contribuiu para o aquecimento da
demanda interna.
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Grafico 5 ¢ Distribuicdo da populagdo ocupada por classe de
rendimento em salario minimo
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do IBGE (2025).

Apds mais de uma década de crescimento econdmico e de politicas orientadas para
ainclusdo social, o mercado de trabalho brasileiro manteve entraves estruturais — alta
informalidade e baixos saldrios. Como apontaram Colombi e Krein (2020), parcela mi-
noritdria da populagdo ocupada ascendeu a postos associados a trabalho decente,
em larga medida pela composigdo setorial de maior dinamismo em setores fomen-
tados pelas politicas de transferéncia de renda e facilitagdo ao crédito (Baltar, 2010;
Colombi; Krein, 2020; OIT, 2014).5 Nesse ambiente, mesmo com a inegével melhoria
do perfil dos ocupados, ndo surpreende o retorno dos argumentos de que, para gerar
mais e melhores empregos, seria necessario reduzir custos e facilitar as contratagdes,
base para a reforma trabalhista implementada apds a ruptura institucional de 2016.

As mudancas institucionais no mercado de
trabalho brasileiro

A partir de 2017, houve alteragoes profundas na legislagéo trabalhista brasileira, cujo
elemento comum é seu cardter liberalizante. Se a legislagdo entdo vigente nao ha-

5 Em especial, apesar do ritmo mais rapido de crescimento do emprego formal entre as mulheres e nas
regides Norte e Nordeste, permaneceram as desigualdades estruturais que fazem com que esses grupos
tenham menor acesso a trabalhos com direitos plenos (OIT, 2014).
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via sido capaz de assegurar a universalizagao dos direitos trabalhistas, as mudancgas
trouxeram a flexibilidade como objetivo explicito.

Por décadas, a Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT) foi a matriz basica do direito
trabalhista. Adotada em 1943, a CLT estabeleceu direitos minimos, definiu regras para
as relagOes individuais e coletivas e unificou a legislagdo trabalhista existente. De
maneira universalizante, a CLT estabeleceu a regulagéo publica como fonte prevalente
dos direitos trabalhistas.

No entanto, a Lei 13.467, de 13 de julho de 2017, abandonou o eixo nuclear da CLT, permi-
tindo a prevaléncia de acordos e convengdes, individuais ou coletivos, sobre a legislagéo.
Ademais, desmontou as regras vigentes ao permitir que a negociagao direta entre traba-
Ihadores e empresas, mesmo quando individual, possa reduzir direitos. Nesse cendrio,
a Constituicdo permanece como referéncia para direitos bdsicos, mas toda a legislagao
ordindria pode ser descartada por negociagao entre trabalhadores e empresarios.

Além de alterar a base do direito trabalhista, a reforma reconheceu novas modalida-
des de contrato de trabalho — todas mais precarias que o contrato padrao existente.
O contrato intermitente, que permite ao empregador demandar a presencga do traba-
Ihador somente quando precisa, foi legalizado, e as circunstancias com autorizagao
para contrato em tempo parcial foram ampliadas. Fora isso, a contratagdo como “au-
tdbnomo” foi autorizada, independentemente de exclusividade e da duragdo do contra-
to, incentivando a "pejotizagéo”.

Assim, a nova legislacao facilitou o desligamento, reduzindo custos e, principalmente,
afastando as representacgdes sindicais do processo, assim como alterou as regras
sobre jornada de trabalho, com destaque para a regulamentagdo da jornada 12/36, a
fixagdo de bancos de horas por acordo individual e o teletrabalho.

As novas regras para a organizagao sindical sdo coerentes com o espirito liberalizante
da Lei 13.467/2017. Nesse sentido, a contribuigéo sindical obrigatéria foi extinta e fo-
ram impostos obstaculos a outras formas de financiamento dos sindicatos. Além disso,
tanto acordos quanto o encerramento de contratos e as elei¢des de representagédo
de trabalhadores nas empresas passaram a prescindir de acompanhamento sindical.

Ja a Lei 13.429, de 31 de margo de 2017, removeu limites a terceirizagao, que pas-
sou a ser permitida em qualquer atividade das empresas, de forma ilimitada nos se-
tores privado e publico. Com isso, novas regras de uso do trabalho temporario, sem
configuragdo de vinculo trabalhista, promoveram estimulo adicional a "pejotizagao”
e a fragilizagdo dos sindicatos.

Ambas as leis foram somadas a Lei da Liberdade Econdmica (Lei 13.874, de 20 de
setembro de 2019), que promoveu mudangas marcantes na jornada e na escala de
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trabalho. Dessa forma, o trabalho aos domingos passou a ser permitido para todos
os setores, e as empresas foram autorizadas a escalar o trabalhador nos fins de se-
mana durante todo o més, com apenas uma folga dominical a cada quatro semanas.
Criou-se, assim, o “ponto por excegao”, permitindo que o trabalhador registre somente
quando exceder sua jornada ou trabalhar fora de sua escala regular, o que dificulta a
fiscalizagao trabalhista e cria brechas para o recolhimento de tributos.

Se na vigéncia plena da CLT o mercado de trabalho brasileiro permaneceu heterogé-
neo e com baixa cobertura da protegéo ao trabalho, com as novas legislagdes, esses
mesmos aspectos se aprofundaram. Muitas modalidades de contrato de trabalho surgi-
ram, a maior parte criando subterfugios para o ndo pagamento de direitos trabalhistas
e impondo incerteza de renda e intensidade de uso do tempo de trabalho a parcelas
crescentes da populagédo ocupada. A partir disso, o predominio do negociado sobre o le-
gislado, com afastamento da participagéo sindical, intensificou as lacunas de protegao;
e o esvaziamento das fungdes, assim como o enfraquecimento do papel dos sindicatos,
extenuou a legitimidade dessas estruturas no imaginario dos trabalhadores, além de ter
reduzido a capacidade de resisténcia organizada a retirada de direitos.

Ademais, a liberalizagéo da "pejotizagao” criou a possibilidade da migragéo de vinculos
outrora formais para vinculos informais, afetando o acesso a direitos e o financiamento
do Estado. Welle et al. (2019) estimam que o aumento de 1% na "pejotizagdo” dos empre-
gados com carteira resultaria em uma redugdo de RS 1,5 bilhdo da arrecadag&o anual,
enquanto o ganho de receitas com a formalizagdo em Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas (CNPJ) de contas proprias teria um impacto anual maximo de RS 120 milhdes.
Assim, além de abrir espago para a reducgédo de direitos, priorizar a redugdo de custos
como instrumento para a criagdo de postos de trabalho também afeta a capacidade
estatal de promover, de maneira equilibrada, sistemas universais de protecao social.

A nova velha realidade do mercado de
trabalho brasileiro

A Ultima década trouxe grandes transformagdes a dindmica do mercado de trabalho
brasileiro. O novo conjunto de regras trabalhistas legalizou a heterogeneidade e a
flexibilidade das formas de contratagédo, assim como o avango de novos padrbes
produtivos, em especial associados a economia digital, foi acompanhado de novas
demandas, perfis de trabalhadores e formatos das relagdes de trabalho. A imensa
instabilidade do ritmo de crescimento da economia resultou em indicadores extremos
no mercado de trabalho, com o pais vivenciando os maiores e menores indices de
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desemprego, as menores e maiores taxas de informalidade e recordes negativos e
positivos de renda do trabalho.

No periodo de 2015 a 2025, o ritmo econdmico parece ter sido a variavel determinante
da evolugédo dos indicadores do mercado de trabalho. Assim, considerando a taxa de
desocupacao, apos a elevagao resultante da crise de 2015 a 2016, registrou-se uma re-
dugdo em 2021, porém com permanéncia em patamares elevados até meados de 2022.
Todavia, em 2021 e 2022 é possivel apontar um efeito da baixa taxa de participagao
sobre a taxa de desocupagdo. Somente a partir de 2023, com o produto interno bruto
(PIB) crescendo consistentemente acima de 3% ao ano (superados os efeitos da baixa
base de comparagdo da pandemia), a taxa de desocupagdo passou a cair ja com a taxa
de participagdo em patamares préximos ao anterior a Covid-19 (Gréfico 6), refletindo
um crescimento solido da ocupagao. A mesma leitura é possivel a partir da taxa de ocu-
pagédo, que somente volta a crescer de forma continua no fim do periodo.¢

Grafico 6 ¢ Evolucao das taxas de participagao, ocupagao e
desocupagao em relagdo a populacédo em idade ativa (PIA)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do IBGE (2025).

6 Todas as séries de indicadores de mercado de trabalho no Brasil apresentam, em 2020, um ponto fora
do padréo. Isso se deve a desestruturagdo do funcionamento do mercado de trabalho ocorrida no ano
de auge da pandemia de Covid-19 e as dificuldades de captagédo de dados das pesquisas domiciliares no
periodo. Por essa razdo, ao longo da andlise, esse ponto da curva néo serd tratado como referéncia.
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A tese basica da reforma trabalhista de 2017 era que a redugéo do custo e das restri-
¢Oes a contratacao resultaria em mais postos de trabalho. Contudo, ao olhar a evolu-
¢do da ocupagédo e da desocupagdo nos primeiros seis anos pds-reforma, essa tese
nao encontra respaldo.

Por outro lado, o perfil da populagao ocupada demonstra que as medidas de flexibili-
zacao das formas de contratagdo comegaram a fazer efeito, ainda que sem a intensi-
dade prometida pelos que advogaram pelas mudancgas na legislagéo.

Um primeiro ponto a destacar é a taxa de informalidade. Esta, na tltima década, atingiu
o ponto mais alto nos periodos de baixas taxas de crescimento,” caindo apenas abaixo
de 38% no primeiro semestre de 2025, ap6s dois anos de aumento do PIB acima de
3% e de queda do desemprego para os menores patamares historicos. Mesmo em um
cendrio apontado por analistas como de proximidade do pleno emprego, o Brasil per-
siste registrando mais de um tergo da populagédo ocupada na informalidade (Grafico 7).

Grafico 7 ¢ Taxa de informalidade
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do IBGE (2025).

Se a persisténcia do elevado patamar de informalidade funciona como indicativo da
heterogeneidade estrutural do mercado de trabalho brasileiro, entdo as mudangas na
composic¢do do contingente de ocupados indicam que novas regras trabalhistas po-

7 A abrupta queda da informalidade em 2020 esteve associada a pandemia de Covid-19. A quase
impossibilidade de os pequenos empregadores, os trabalhadores por conta prépria e os trabalhadores
domeésticos continuarem exercendo suas atividades produtivas — devido ao risco do contagio, e as regras
de afastamento — geraram uma forte queda na parcela referente a essas formas de ocupagao, a qual foi
rapidamente revertida assim que as medidas associadas a pandemia foram suspensas.
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dem alterar o cenario. E podem fazé-lo no sentido de menos protegdo e mais insegu-
rancga de renda.

Para essa andlise, o contingente de ocupados foi segmentado em trés subgrupos:

Emprego formal: empregados do setor privado com carteira assinada, domésti-
cos com carteira assinada e empregados do setor publico;

Trabalho formalizado: empregadores e trabalhadores por conta prépria com CNPJ;?

Trabalho informal: empregados do setor privado sem carteira assinada, domés-
ticos sem carteira assinada, empregadores sem CNPJ, trabalhadores por conta
propria sem CNPJ e trabalhadores familiares auxiliares.

0 segundo grupo - trabalho formalizado — agrega relagdes de trabalho que tém cres-
cido no Brasil pés-reforma, isto é, de prestacao de servigos entre empresas, mas com
um dos lados da relagédo correspondendo, na pratica, a um trabalhador contratado por
tarefa ou por prazo determinado para atuar em uma empresa, inclusive na execugao
de atividades-fim.

Entre o fim de 2015 e o fim do primeiro semestre de 2025, o contingente de ocupa-
dos no Brasil passou de 91,6 milhdes para 102,3 milhdes, um crescimento de 11,7%.
No mesmo periodo, todos os trés segmentos cresceram, mas o ritmo de expansao
do trabalho formalizado foi extraordinario — 38,5%, saltando de 7,46 milhdes para
10,3 milhdes (Gréfico 8). O emprego formal cresceu 8,6%, e o trabalho informal, 10,4%.

Dados esses diferenciais de crescimento ao fim do primeiro semestre de 2025, a es-
trutura ocupacional brasileira passou a contar com uma parcela de 10% de ocupados
(Gréfico 9) que ndo se enquadram na dicotomia formal versus informal ou nas leituras
de segmentagdo mais tradicionais. Esse “novo” segmento é composto por pessoas
que, sob o ponto de vista tributario, estdo formalizadas, podem emitir nota fiscal e se
inserem no sistema de imposto sobre renda tradicional. Na visdo trabalhista, no en-
tanto, essas pessoas nao dispdem das protegdes relacionadas ao contrato formal de
trabalho, tendo que arcar com o custo da instabilidade da demanda por sua forga de
trabalho, que pode implicar em jornadas insuficientes e/ou exaustivas e inseguranca
de renda, inclusive sem regulagéo sobre o minimo.°

8 0 Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) é um registro tributario que confere existéncia formal
a empresa. No Brasil, além de empresas propriamente ditas, ele pode ser obtido pelo microempreendedor
individual (MEI) e por prestadores de servigos que pretendem trabalhar para vérias empresas. Sua
existéncia assegura regularidade tributaria, mas ndo esta necessariamente associada a regularidade
previdencidria, que depende de recolhimento de contribui¢do especifica.

9 Esse quadro impacta também a salide mental, explicita nos cerca de 40% dos trabalhadores que relatam
estar sob risco psicoldgico (Casb, 2024).
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Grafico 8 ¢ Evolugao do nivel de ocupagédo por forma de insergéo
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do IBGE (2025).

No ambito do trabalho autdnomo, o ritmo de expansao daqueles com CNPJ foi expressi-
vamente mais acentuado do que daqueles sem CNPJ; porém, os ultimos ainda represen-
tam aproximadamente um quarto do emprego nesse segmento, o que corresponde a
cerca de um quarto dos ocupados totais. Ademais, na ultima década, o rendimento dos
auténomos com CNPJ se mostrou persistentemente 2,3 vezes maior que o rendimento
dos sem CNPJ, embora, na média, seja inferior ao dos empregados formais. Dessa for-
ma, o processo de "pejotizagao’, autorizado pelas mudangas na legislagao trabalhista,
trouxe uma nova faceta para o ja heterogéneo mercado de trabalho brasileiro, aprofun-
dando as desigualdades de direitos e renda estruturalmente existentes.

Grafico 9 ¢ Distribuicdo dos ocupados por forma de insergao (%)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do IBGE (2025).
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As mudancas na legislagao trabalhista ainda trouxeram outras modalidades de contra-
tagdo mais flexiveis, que também cresceram. Os dados do sistema Relagdo Anual de
Informagdes Sociais (Rais)-Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged)
mostram que, atualmente, quase 11% do total de empregos formais ndo correspon-
dem mais ao emprego regido por contrato por tempo indeterminado e com todos os
mecanismos de protegdo. Os contratos atipicos ja ultrapassaram 5 milhdes de pos-
tos, sendo um contingente crescente ao longo dos ultimos anos.

Esses dados mostram que, ao longo da ultima década, o mercado de trabalho brasi-
leiro se tornou ainda mais heterogéneo. Quase 40% dos trabalhadores permanecem
totalmente apartados do sistema de protegdo ao trabalho, e novas formas de contra-
tagdo, com baixo grau de protegdo, vém ganhando espago. Apos a reforma trabalhista,
a atratividade do emprego formal parece ter diminuido, seja pela baixa perspectiva de
progressdo no trabalho e na renda, seja pelo novo e mais intenso padrdo de uso do
tempo de trabalho, do que é exemplo a escala 6x1.

Uma pesquisa realizada pelo Centro de Andlise da Sociedade Brasileira (Casb, 2024)
aponta que apenas 28% dos brasileiros aspiram trabalhar com carteira de trabalho
assinada, enquanto 41% priorizam conseguir viver de trabalho auténomo ou abrir um
préprio negécio. Também é apontado que mais da metade dos brasileiros considera
que tem renda insuficiente, enquanto menos de um tergo considera que ird conseguir
se aposentar. Isto parece indicar que a precarizagao das condi¢des de trabalho re-
gulado, assim como a dificuldade de atingimento de beneficios, pode ter reduzido a
aspiragao de trabalhadores por essas formas de trabalho.

Ademais, as novas formas de organizacdo da produgé@o e do acesso a servigos tém
paulatinamente promovido alteragdes nas formas de organizagédo do trabalho. Essas
alteragdes parecem refletir, no aspecto ideoldgico e na identidade de classe, ambigoes
e desejos da classe trabalhadora. E possivel que a oferta de formas de trabalho mais fle-
xiveis também tenha engendrado demandas diferentes acerca do préprio trabalho pelos
trabalhadores. Tendo isso em vista, culturas como o empreendedorismo ganharam for-
¢a no ultimo periodo, em comparagdo com a ambic¢ao da carteira de trabalho assinada.

Se o desafio estrutural da informalidade permanece e parece ter se modificado pas-
sando a atingir estruturas antes formalizadas, do ponto de vista objetivo dos vinculos
e subjetivo das preferéncias e ambi¢des dos trabalhadores, entédo a protegao social
deve ser repensada, a fim de atender ndo s6 aos antigos, mas aos novos desafios.
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Em busca da sustentabilidade
da protecao social universal

0 sistema de protegdo aos trabalhadores no Brasil, em seu formato atual, nasceu na
Constituicdo de 1988, que previu mecanismos para financiar o seguro-desemprego
(artigo 239) e a Previdéncia Social (artigos 201 e 202), posteriormente regulamen-
tados por leis especificas. Embora os direitos previstos no artigo 7° da Constitui¢cdo
sejam amplos e destinados aos “trabalhadores urbanos e rurais”, o sistema de prote-
¢do a renda do trabalho estruturado com base nesses mecanismos é direcionado aos
trabalhadores subordinados formais,'® que jamais chegaram a ser mais que 60% da
populagdo ocupada no Brasil.

Um dos eixos operacionais desse sistema é o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
criado pela Lei 7.998, de 11 de janeiro de 1990. Trata-se de um fundo contabil, de na-
tureza financeira, vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego, que recebe os recur-
sos do PIS/Pasep'’ e os destina ao financiamento de politicas de trabalho e renda e
de politicas de desenvolvimento. Nesse Ultimo caso, por meio de alocagéo de parcela
das receitas (atualmente, no minimo 28%) no Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES)."?

A instituicdo do FAT assegurou uma fonte estavel e robusta para financiar o progra-
ma de seguro-desemprego, e os numeros do programa sdo expressivos: em 2024,
7,8 milhdes de trabalhadores desempregados receberam o beneficio, com dispéndio
de RS 53,4 bilhdes.

No entanto, o seguro-desemprego sé esta disponivel para uma parcela dos trabalha-
dores, podendo ser acessado somente por trabalhadores formais que tenham sido
demitidos involuntariamente (sem justa causa), ndo possuam renda prépria suficiente
e tenham mantido vinculo de trabalho por um periodo minimo de tempo, varidvel con-

10 Este limite de cobertura exigiu, por exemplo, a aprovagéo de uma emenda a Constituigdo (EC 72) em
2013 para estender aos trabalhadores domésticos uma parte dos direitos previstos no artigo 7°, que ndo
se aplicavam, até entdo, a essa parcela.

11 O Programa de Integrag&o Social (PIS) e o Programa de Formag&o do Patriménio do Servidor Publico
(Pasep), conhecidos pela sigla PIS/Pasep, sdo contribui¢bes sociais de natureza tributaria, que
devem ser recolhidas por empresas publicas e privadas. Criados em 1970, foram unificados e, com a
Constituicdo de 1988, destinados ao financiamento do seguro-desemprego.

12 Uma andlise sobre as agdes do BNDES com recursos do FAT e sobre os impactos das mudangas legais
recentes sobre essa atuagéo pode ser vista em Borga Junior, Horta e Behring (2024).
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forme o nimero de solicitagdes ja feitas ao programa (Codefat, 2022). Em um total
de 89,5 milhdes de ocupados no setor privado em junho de 2025, sdo potencialmente
elegiveis ao seguro-desemprego 40,4 milhdes (45,2% do total)."® Os critérios de tempo
de vinculo tendem, contudo, a reduzir muito esse contingente, dada a alta rotatividade
vigente no mercado de trabalho brasileiro.

Outro eixo do sistema de protecao de renda do trabalho — a previdéncia social - tam-
bém padece de limitagbes de cobertura. O sistema previdencidrio brasileiro esta as-
sentado em um modelo de reparticdo simples, de carater obrigatério e contributivo,
fundamentado no principio da solidariedade. Ainda que o Brasil adote também a pre-
vidéncia complementar, de carater facultativo, os dois sistemas predominantes - o
Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), voltado ao setor privado, e o Regime Pré-
prio de Previdéncia Social (RPPS), voltado ao setor publico — seguem aquele modelo.

0 RGPS e o RPPS séo financiados por meio de contribuicdes dos empregadores (ou
ente publico) e dos trabalhadores, em aliquotas associadas a sua faixa de remunera-
¢do. O RGPS admite varios tipos de segurados especiais, que contribuem como pes-
soa fisica, dos quais sdo exemplos as donas de casa e os trabalhadores por conta
propria. Ha ainda modalidades diferenciadas, como é o caso do MEI e dos trabalha-
dores rurais.

Os contribuintes obrigatdrios do RGPS e do RPPS correspondiam, em junho de 2025,
a 53,3 milhdes, ou 52% do total de pessoas ocupadas. Além disso, ha cerca de 16 mi-
Ihdes de contribuintes individuais que participam de modalidades especificas. Tam-
bém no caso da protegéo previdencidria, a cobertura se mantém limitada, bem como
fortemente concentrada no piso — hoje, 62% dos beneficios sdo correspondentes ao
salario minimo.

No que se refere a importancia de sistemas diferenciados para ampliar a base de
contribuintes, em alguns regimes, como MEI, ha sinais de que a menor aliquota possa
funcionar como mecanismo de elisdo fiscal para parcelas de contribuintes que, pelo
perfil (escolaridade e renda) e fungdo na ocupagdo, deveriam ser contribuintes inte-
grais (Costanzi, 2025)."* O déficit atuarial de longo prazo desse regime é estimado por
Costanzi (2025) em mais de 700 bilh&es, trazidos a valor presente.’>'¢ Vale lembrar

13 No Brasil, os trabalhadores do setor publico dispdem da garantia de estabilidade, ndo podendo ser
demitidos, exceto por justa causa. Por isso, ndo sdo elegiveis ao programa do seguro-desemprego.

14 Entre 2011 e 2023, a parcela de MEI no total de contribuintes do RGPS cresceu de 1,6% para 11,8%.
15 Longo prazo, para efeito desta estimativa, sdo setenta anos.

16 Para uma dimensao mais concreta do descompasso entre receitas e despesas, a receita esperada ao
longo do periodo corresponde a aproximadamente 10% da despesa.
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que o risco para o financiamento da previdéncia é ainda maior quando considerada
a "pejotizacdo" (Welle et al. 2019), e mais ainda no cenario de informalidade (sem
nenhuma contribuigdo).

Dada a elevada informalidade do mercado de trabalho, a existéncia de uma aposen-
tadoria nao contributiva tende a ganhar importancia. O beneficio de prestagédo conti-
nuada (BPC) para idosos com renda familiar per capita inferior a um quarto de salario
minimo cumpre esse papel, com o beneficio no valor de um salario minimo. Porém,
em um contexto de dificil atingimento do beneficio da aposentadoria por trabalhado-
res com rendas concentradas no saldrio minimo — dada a elevada rotatividade e os
critérios rigidos para acesso a integralidade dos beneficios — e de crescimento de
formas flexiveis de emprego desprotegidas, o BPC passa a ser mais amplamente ado-
tado em fungé@o de menor cobertura do RGPS, e a legitimidade do RGPS passa a ser
questionada por trabalhadores que contribuem mas enxergam pouca diferenca para
aqueles que nao contribuem para a aposentadoria.

Os dois eixos da protegéo de renda do trabalho no Brasil tém, portanto, fontes de fi-
nanciamento e critérios de elegibilidade que os tornam limitados. Ou seja, uma cober-
tura insuficiente que os torna, ao contrario do que se esperaria, elemento de reforgo
a desigualdade intensa que marca o mercado de trabalho e a sociedade brasileiros.

Essa caracteristica estrutural tende, com as mudangas na composigao da ocupagéo,
a se acentuar. Se ha mais pessoas ocupadas sem a certeza da remuneragdo que um
vinculo de trabalho subordinado assegura e sem que contribuam para uma aposenta-
doria futura, entdo as mudangas em dire¢do a um horizonte protetivo mais amplo do
que o atual se tornam um desafio crescente. O alargamento da protegéo ao trabalho
exige assegurar ao conjunto dos trabalhadores protegéo contra interrupgdes involun-
tarias de renda, ou seja, exige dispor de mecanismo do tipo seguro-desemprego que
abarque todas as formas de insergéo, inclusive as informais; e requer construir um
mecanismo de protecdo cujo financiamento seja menos dependente das contribui-
¢Oes patronais e de trabalhadores celetistas, para que uma cobertura previdenciaria
universal se torne sustentavel, mesmo no contexto de envelhecimento populacional
em curso.

Garantir uma protegdo social universal do trabalho adequada aos desafios do presen-
te e preparada para as tendéncias que se vislumbram para o futuro exige coordenagao
de esforgos institucionais e politicos. De acordo com a OIT (2021), medidas para ex-
pandir a protecao a trabalhadores desprotegidos passam por adaptagédo de quadros
legislativos, adaptagao e simplificagdo da administragao e do financiamento, adequa-
¢do de regimes a trabalhadores com multiplos empregadores e com vinculos pouco
claros e reforgo do papel das organizagdes de trabalhadores.
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Com base nesses principios, no caso brasileiro, migrar para um sistema de financia-
mento sustentdvel e abrangente requer agregar novas fontes de recursos, o que po-
deria envolver:

Alargamento da base de incidéncia das contribuicdes que financiam a protegao.
Isso porque, para diminuir a correlagdo entre contribuigcdes e remuneragao do
trabalho, a contribuigdo patronal, em vez de incidir sobre a folha de pagamentos,
migraria para o faturamento das empresas, variando conforme porte, perfil e
setor da empresa. Dessa forma, seria possivel diminuir o impacto adverso da
informalidade (inclusive por remover estimulos a contratagdo informal) e trazer
para o sistema, como contribuintes, segmentos hoje alheios a ele, em especial os
ligados as plataformas e a economia digital;

Alteragdo da base de incidéncia da contribuicdo do trabalhador. Em vez da
incidéncia sobre saldrios, restritos aos trabalhadores formalizados, esta poderia
ser obtida por meio de uma aliquota varidvel, de acordo com a renda, sobre todas
as rendas do trabalho. Assim, em vez de cobrar mais do trabalhador celetizado, a
cobranga incidiria proporcionalmente sobre a renda, analogamente ao imposto de
renda, incluindo critérios de progressividade e isentando trabalhadores com renda
inferior a determinado valor;

Adogao de novas fontes de recursos, com receitas provenientes de impostos e
contribuigbes associadas a transi¢ao climatica e ambiental. Por meio de impostos
sobre setores que produzem mais CO, e sobre combustiveis fésseis, créditos de
carbono podem, em especial em um pais de grande biodiversidade como o Brasil,
ser parcialmente destinados a sustentabilidade do sistema de protecéo social;

Criagdo de novo seguro, complementar ao seguro-desemprego, em percentual
sobre o contrato firmado por empresas com trabalhadores em regimes néo
padrdo ("pejotizados”, autbnomos, intermitentes). Esses recursos passariam a
compor o FAT para financiar uma nova modalidade de seguro-desemprego;

Reorganizacdo dos sistemas de protegdo hoje existentes, para eliminar
sobreposigbes e compatibilizar as fontes orgamentarias. Um exemplo é o BPC,
que funciona também como um sistema de aposentadoria ndo contributiva para
trabalhadores informais. Outro exemplo é o Bolsa Familia, que complementa a
renda de familias pobres, muitas das quais compostas por trabalhadores sem
protegdo e sujeitos a instabilidade de renda. Por isso, gerir o conjunto desses
orgamentos, definir beneficios fixos e varidveis, articulando as partes para compor
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um sistema protetivo mais amplo, pode oferecer ganhos de cobertura importantes,
tanto para familias vulneraveis quanto para trabalhadores desprotegidos.

Nenhuma dessas propostas é de facil implementagéo politica e operacional, princi-
palmente porque destinar mais e novos recursos para a prote¢do social requerera
sempre enfrentar o conflito distributivo em torno da alocagéo dos recursos publicos -
inclusive do ponto de vista de quem financia. Ird requerer também a mobilizacédo de
segmentos sociais em torno da ideia da universalidade da protegcdo — nogdo bombar-
deada e fragilizada pelos defensores da flexibilidade e do Estado minimo. E exigira,
em uma etapa histérica na qual as representagdes coletivas de trabalhadores foram
enfraquecidas de forma deliberada,’” a realizagdo de um diélogo tripartite que propi-
cie definir etapas e ritmos do processo de transigédo entre sistemas.

Depender3, ainda, de uma ampla discussao na sociedade sobre direitos, responsabi-
lidades e justica. Mas se é possivel mobilizar a indignagao da sociedade contra pri-
vilégios tributarios,’® é possivel também mobilizar trabalhadores por mais direitos,
dignidade e melhor distribuicdo da responsabilidade pelo financiamento da protegao.
Debates complexos como esses, mas com avangos claros nos direitos da maioria,
fortalecem a democracia.

0 objetivo de assegurar uma protegéo universal, abrangente, eficaz e sustentavel pode
parecer, no contexto atual, utdpico. No entanto, por meio do didlogo social, essa é uma
tarefa civilizatéria, necessdria para enfrentar as desigualdades e fortalecer a crenga
em uma sociedade democratica.

17 Areversdo do processo de fragilizagdo das representagdes coletivas dos trabalhadores é requisito para
mudanga sustentével no sistema de protecéo do trabalho. Inimeras alternativas podem ser mobilizadas,
como incentivar a sindicalizagdo das categorias com predominio de contratos ndo padrao; ampliar
os mecanismos de financiamento sindical; discutir a possibilidade de filiagdo direta do trabalhador as
centrais, nos casos em que ndo houver sindicato da categoria; e incentivar a representacdo por meio de
cooperativas para negociagdes de categorias "pejotizadas”.

18 Exemplo de como a ideia de justica social pode mobilizar a sociedade e garantir conquistas importantes,
aparentemente contraditdrias a correlagdo de forgas politicas, foi a aprovagéo, pela Camara dos
Deputados, por unanimidade, do projeto de lei do Governo Federal que propunha isentar trabalhadores
com renda até R$ 5 mil, desonerar trabalhadores com renda até RS 7,35 mil, tendo como contrapartida
a elevagio de impostos daqueles com renda superior a R$ 50 mil. Ap6s uma recepgdo adversa do
projeto por representantes do mercado e longo debate publico sobre o tema, a matéria foi alvo de ampla
mobilizagdo da sociedade civil, que realizou inclusive um plebiscito popular sobre o projeto, contando
com mais de 1,5 milhdo de pessoas se posicionando favoravelmente a proposta.
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Resumo:

Este artigo analisa a implementagéo e o monitoramento de politicas publicas voltadas ao desen-
volvimento no Brasil, com foco na Nova Industria Brasil (NIB), em didlogo com outras iniciativas
governamentais recentes, como o Plano de Transformag&o Ecoldgica (PTE) e o Novo Programa
de Aceleragdo do Crescimento (PAC). A partir de uma perspectiva histérico-estrutural, revisita-se
a trajetdria da industrializacdo e da desindustrializagdo precoce no pais, destacando o papel
do Estado e as mudancgas decorrentes da adogao do receituario pés-Consenso de Washington.
0 estudo identifica avangos da NIB, como sua orientagdo por missdes e a reativagdo do Con-
selho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), mas também limitagdes, em especial no
campo da governanga interministerial e do monitoramento. Ressalta-se a importancia do Plano
Plurianual (PPA 2024-2027) como instrumento integrador, capaz de alinhar prioridades e reduzir
a fragmentacéo entre diferentes politicas. Conclui-se que a efetividade da NIB dependera de trés
fatores centrais: maior integragdo com o PPA, criagdo de instancias de governanga conjuntas e
implementacao de um sistema integrado e transparente de monitoramento e avaliagao.

Palavras-chave: politica industrial; Nova Industria Brasil; governanga publica; monitoramento e
avaliagao de politicas publicas; desenvolvimento econémico.

Resumen:

Este articulo analiza la implementacién y el monitoreo de politicas publicas orientadas al desa-
rrollo en Brasil, con énfasis en la Nueva Industria Brasil (NIB), en didlogo con otras iniciativas gu-
bernamentales recientes, como el Plan de Transformacién Ecolégica (PTE) y el Nuevo Programa
de Aceleracion del Crecimiento (PAC). Desde una perspectiva histoérico estructural, se revisita la
trayectoria de la industrializacion y de la desindustrializacion precoz en el pais, destacando el
papel del Estado y los cambios derivados de la adopcidn de las medidas posteriores al Consen-
so de Washington. Este estudio identifica avances de la NIB, como su orientacién por misiones
y la reactivacion del Consejo Nacional de Desarrollo Industrial (CNDI), y también limitaciones,
especialmente en el &mbito de la gobernanza interministerial y del monitoreo. Se resalta la im-
portancia del Plan Plurianual (PPA 2024-2027) como instrumento integrador, capaz de alinear
prioridades y reducir la fragmentacién entre diferentes politicas. Se concluye que la efectividad
de la NIB dependera de tres factores centrales: una mayor integracion con el PPA, la creacién de
instancias de gobernanza conjuntas y la implementacién de un sistema integrado y transparente
de monitoreo y evaluacion.

Palabras clave: politica industrial; Nueva Industria Brasil; gobernanza publica; monitoreo y
evaluacion de politicas publicas; desarrollo econémico.
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Introducao O

Ao longo da histéria econdmica mundial, sobretudo apés a Revolugéo Industrial, ob-
serva-se que os paises que alcangaram maiores niveis de desenvolvimento e renda fo-
ram aqueles capazes de sustentar avangos continuos em produtividade, promovendo
transformagoes estruturais em seus sistemas produtivos e institucionais, o que lhes
garantiu eficiéncia e diversificagdo econémica resultante tanto da industrializagcdo
quanto do aumento da complexidade de suas cadeias de produgao.

No Brasil, a crenga na vocagéao agricola dominou a agenda politica até a Proclamacao
da Republica, quando setores reformistas passaram a questionar os limites do mode-
lo primario-exportador. A crise de 1929 e a subsequente depressdao mundial reforca-
ram a necessidade de mudancas.

Segundo Vernengo (2022), a partir da década de 1930 verifica-se um movimento de
transigdo do polo dindmico das economias latino-americanas, do mercado externo
para os mercados internos, movimento embrionario do modelo de industrializagdo por
substituicdo de importagdes que ocorreu na sequéncia.

A ascensao de Getulio Vargas ao poder em 1930 marcou a intensificagdo desse modelo
de industrializagdo no Brasil, processo posteriormente fortalecido pela Segunda Guerra
Mundial. Segundo Feijé (2023), essa fase foi caracterizada por uma maior intervengéo
estatal na economia, evidenciada pela criagdo de uma série de empresas estatais.

Nos anos 1950, o Plano de Metas, implementado durante o governo de Juscelino
Kubitschek (1956-1961), foi o grande indutor da industrializagdo brasileira. Tendo
como base diagnésticos da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos e do Grupo Misto
de Estudos Cepal-BNDE, o plano teve como objetivo central a aceleragédo do desenvol-
vimento econdémico no pais.

A década de 1960 acabou sendo marcada pelos anos iniciais do chamado “milagre
econdmico brasileiro”, ocorrido entre 1968 e 1973. Na sequéncia, os choques do pe-
tréleo e a resposta governamental — caracterizada por mais intervengao estatal e
crescente endividamento externo — prepararam o terreno para os desdobramentos
dos anos 1980.

0 segundo choque do petréleo, somado a elevagédo das taxas de juros internacio-
nais — encarecendo significativamente o servigo da divida externa —, foi especialmen-
te responsdvel por definir o cenario do periodo, também conhecido como a “década
perdida”, marcado pelas crises da divida externa que atingiram diversas economias
latino-americanas, entre elas o Brasil.
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A crise dos anos 1980, ao mesmo tempo em que explicitou os limites do modelo de in-
dustrializagdo por substituigdo de importagdes e a fragilidade estrutural das economias
latino-americanas diante do endividamento externo, acabou criando condigdes para a
difusdo e consolidagdo de politicas de orientagdo neoliberal na regido (Vernengo, 2020).

A partir das recomendagdes de organismos multilaterais, como o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial, difundiu-se a ideia de que a saida para a crise
dependia da abertura comercial, da liberalizagéo financeira e da redugéo do papel do
Estado, diretrizes que ficaram conhecidas como Consenso de Washington.

Esse receituario, formulado no fim da década de 1980, orientou as reformas estrutu-
rais na América Latina nos anos seguintes, quando, conforme observa Fiori (2020),
prevaleceram a critica ao intervencionismo estatal, a defesa das privatizagdes e a
hegemonia neoliberal, o que resultou no desmonte das politicas e do Estado desen-
volvimentista na regido.

Assim, pode-se dizer que a trajetdria de desenvolvimento brasileiro foi marcada por
ciclos de expanséo e crise, em grande medida vinculados tanto as transformagdes in-
ternas quanto as mudangas no ambiente internacional. Se, de um lado, a industrializa-
¢do por meio da substituicdo de importagdes permitiu avangos estruturais relevantes,
de outro, sua exaustao evidenciou vulnerabilidades externas.

O receitudrio das reformas neoliberais implementadas nas décadas seguintes, vol-
tado a estabilizagdo macroecondmica, acabou por acentuar a perda de dinamismo
industrial. Nesse sentido, diversos autores defendem que o Brasil tem enfrentado um
quadro de desindustrializagdo precoce — manifestado pela redu¢do da participagdo
da industria no produto interno bruto (PIB), pela estagnac&o do crescimento industrial
e pela especializagao crescente em exportagdes de commodities.

Diante desse percurso — marcado pelo auge e pela crise do modelo de substituigédo
de importacoes, seguidos pela ascensao do receituario neoliberal e seus limites -,
o debate contemporaneo testemunha o ressurgimento de politicas com maior grau
de intervencao estatal, que voltaram a ocupar posigéo central nas agendas econo6-
micas globais.

De acordo com Gomide, Toni e Giesteira (2025), esse movimento intensificou-se so-
bretudo a partir da crise financeira de 2008, da pandemia de Covid-19 e do recrudesci-
mento do cendrio geopolitico, que recolocaram o papel do Estado e da politica indus-
trial no centro das estratégias de desenvolvimento.

Este artigo, dividido em mais duas partes além desta introdugéo e da concluséo, analisa
a tentativa de retomada de politicas de cunho desenvolvimentista empreendida pelo
Estado brasileiro. Em especifico, concentra-se na Nova Industria Brasil (NIB) e nos desa-
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fios associados a sua consecugao, especialmente aqueles relacionados a governanca,
a coordenagao interministerial e a seus mecanismos de monitoramento e avaliagao.

Da industrializacao por
substituicao de importacoes
a desindustrializacao precoce

O processo de industrializagdo na América Latina passa inevitavelmente pela dis-
cussao acerca de qual o papel do Estado nesse processo. Assim, o “caminho” per-
corrido tem oscilado bastante, com o Estado tendo protagonizado diversos papéis -
de produtor a regulador, passando também pelo papel de financiador, entre outros.

A compreensdo dessa dindmica exige um método de analise contextualizado, no
qual o estruturalismo cepalino se destaca como ferramenta central. Nesse enfoque,
a industrializagdo é interpretada como vetor de desenvolvimento, que, conforme
Bielschowsky (2020), diferencia-se por sua flexibilidade em revisar interpretages
sem comprometer a coeréncia analitica, mantendo carater critico e reflexivo sobre
seus proéprios avangos.

0 autor ressalta que a analise estruturalista se baseia em trés dimensdes centrais: os
condicionantes de crescimento, emprego e renda; a légica centro-periferia da insergcao
internacional; e o papel do Estado no desenvolvimento, elementos que seguem atuais
diante do cendrio de tensdes geopoliticas, praticas protecionistas e radicalizagdo
ideoldgica, o que reafirma a relevancia do pensamento cepalino.

O processo de industrializagao latino-americano, intensificado a partir da segunda
metade do século XX, baseou-se na substituicdo de importagdes e na forte interven-
¢ao estatal, configurando-se como estratégia de modernizagéo e de enfrentamento
da condigao periférica.

Segundo Vernengo (2020), o periodo conhecido como “Idade de Ouro do Capitalismo”,
gue na América Latina se estendeu até a crise da divida dos anos 1980, foi marcado
por crescimento elevado, transformacgdes estruturais e relativa aproximagao com as
economias desenvolvidas.

Contudo, o modelo de industrializagao por substituicdo de importagdes, embora tenha
impulsionado o desenvolvimento em paises da regido, revelou fragilidades significa-
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tivas ao acentuar a dependéncia de recursos externos e a vulnerabilidade das econo-
mias regionais as recorrentes crises no balan¢o de pagamentos.

Diante de circunstancias externas desfavoraveis que se intensificaram ao fim da
década de 1970, o modelo entrou em crise nos anos 1980. Sobre esse aspecto,
Vernengo (2020) conclui que, com a crise, o modelo colapsou definitivamente, crian-
do condigdes para a adogédo de politicas neoliberais na regido.

Nesse contexto, diversos trabalhos tém destacado que o Brasil, assim como diversas
economias latino-americanas, vem enfrentando o fendmeno que se convencionou
chamar de “desindustrializagao precoce”.

Diferentemente da desindustrializagdo considerada “natural”, observada em paises
desenvolvidos apenas apds alcangarem elevados niveis de renda per capita, esse pro-
cesso decorre, em grande medida, dos impactos das reformas liberais implementadas
na regido e das mudangas de orientagédo das politicas macroeconémicas ao longo
das ultimas décadas.

Pereira e Missio (2023) argumentam que a literatura recente retine ampla evidéncia
empirica e tedrica que confirma a ocorréncia do fendbmeno no pais. Tal conjunto de
pesquisas reforga a interpretagdo de que a desindustrializagdo precoce constitui ndo
apenas um desafio conjuntural, mas um problema estrutural que compromete o de-
senvolvimento de longo prazo.

Nesse aspecto, os autores destacam também como causa do processo uma altera-
¢do em termos da formulagdo das politicas macroeconémicas, que, de integradas a
uma logica desenvolvimentista, voltadas a industrializagédo, passaram a ser ordena-
das sob a égide dos ditames do Consenso de Washington (com abertura comercial,
sobrevalorizagdo da taxa de cambio, privatizagdes e redugdo das taxas de investimen-
to publico).

Nassif (2023) chama a atenc¢éo para uma versao “ampliada” desse consenso, que incor-
porou a adogado de regimes de metas de inflagao, a liberalizagdo dos fluxos de capitais
e a independéncia dos bancos centrais. Além disso, sustenta que a adesdo dos paises
latino-americanos ao Plano Brady — concebido pelo Tesouro dos Estados Unidos e coor-
denado pelo FMI no fim dos anos 1980 e na primeira metade dos 1990 - foi condiciona-
da a implementacéo de grande parte dessas medidas.

Grosso modo, esse conjunto de politicas distintas no plano macroeconémico — que
em um periodo esteve alinhado as politicas industriais e em outro assumiu um viés
fortemente neoliberal — coincide com os ciclos de expansao e retragdo da atividade
industrial no Brasil, medida como proporgao do PIB (Pereira; Missio, 2023).
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Grafico 1 ¢ Industria de transformagao como propor¢ao do PIB (1947-2021)
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Fonte: Adaptado de Pereira e Missio (2023, p. 201).

Terra e Ferrari Filho (2023), no mesmo sentido, apontam que, desde a adogdo de um
novo consenso macroeconémico no Brasil, o que ocorreu notadamente a partir da
implementacdo do Plano Real, as politicas fiscal, monetdaria e cambial tém sido con-
duzidas de maneira a se alcangar o equilibrio entre metas inflacionarias, balango de
pagamentos e controle do estoque da divida publica.

No contexto desse consenso macroecondmico, o setor industrial foi o que mais perdeu
participagao relativa no PIB — apesar das tentativas dos governos Lula da Silva (1 e Il)
e Dilma Rousseff de reverter essa tendéncia por meio de politicas como a Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (Pitce, 2003), a Politica de Desenvolvi-
mento Produtivo (PDP, 2008) e o Plano Brasil Maior (PBM, 2011).

Por fim, os autores ressaltam que esse paradigma voltado ao controle da inflagdo e
a estabilidade nominal reduziu o investimento, limitou a expansao produtiva e tecno-
I6gica e acentuou a desindustrializagao, ampliando a dependéncia de commodities.

Aratjo e Doré (2023) apresentam um estudo acerca da validade empirica da aplicagdo
das duas primeiras leis de Kaldor' no Brasil em um horizonte de longo prazo. Assim
como outros autores ja citados, elas afirmam que o setor industrial, em fungdo de uma
série de caracteristicas préprias, mantém-se enquanto elemento-chave do desenvolvi-
mento e crescimento econdémico.

As hipdteses sdo testadas empiricamente pelas autoras, que concluem pela valida-
¢do, no Brasil, da relagdo positiva entre o crescimento da industria e o crescimento
do produto agregado (12 lei de Kaldor), assim como da taxa de crescimento da pro-

1 As leis de Kaldor s&o: (i) o crescimento da produgdo manufatureira impulsiona o PIB; (ii) o aumento da
produgao industrial eleva a produtividade; e (iii) a expansdo da manufatura induz a realocagdo de méo de
obra para setores mais produtivos.
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dutividade e o crescimento do produto industrial (22 lei de Kaldor) - validando uma
tendéncia de desindustrializagdo da economia brasileira.

A preocupagao com o tema nao é privilégio nosso. Recentemente, diversos paises tém
retornado a praticas intervencionistas na economia. Gomide, Toni e Giesteira (2025),
conforme ressaltado, observam que a politica industrial tem voltado gradualmente ao
centro da agenda econémica mundial, principalmente apds a crise de 2008, ganhando
maior relevancia no periodo posterior a pandemia de Covid-19 e, sobretudo, diante das
tensOes geopoliticas entre Estados Unidos e China.

Rodrigues et al. (2023) observam também que esse processo, contudo, ndo se res-
tringe a essas duas poténcias: diversos paises, desenvolvidos e em desenvolvimento,
vém redescobrindo o papel do Estado na indugdo de transformagdes produtivas, tec-
nologicas e sociais, agora associadas também a metas de sustentabilidade, digitali-
zacao e inclusdo social. O Quadro 1 sintetiza esse argumento.

Quadro 1 ¢ Iniciativas internacionais de politicas industriais

Estados Unidos

USS$ 1,8 trilhdo
(7,5% do PIB)

Inflation Reduction Act
+ US$ 393,7 bilhdes

« Energias limpas,
industria verde e
veiculos elétricos

Chips Act
+ USS$ 280 bilhdes

+ P&D e fabricagéo de
semicondutores, com
atracdo de fabricantes
para os Estados Unidos

Infrastructure Invest
and Jobs Act

+ USS$ 1,2 trilhdo

+ Gastos com
infraestrutura, como
estradas e pontes,
transporte publico,
infra de recarga para
veiculos elétricos

Uniao Europeia

€ 400 bilhdes
(2,7% do PIB)

European Green Deal

+ € 350 bilhdes

+ Matérias-primas
criticas, industria
verde e energias
renovaveis

European Tech
Champions EIF

+ €10 bilhdes

« Scale-up de
tecnologias
em empresas
inovadoras na Unido
Europeia

European
Chips Act

+ € 45 bilhdes

+ P&D e fabricagédo
de semicondutores,
com atragdo de
fabricantes para a
Unido Europeia

Fonte: Adaptado de Rodrigues et al. (2023, p. 23).

China

US$ 630 bilhdes
(3,5% do PIB)

Made in China 2025
+ US$ 632,2 bilhdes

« Industria e tecnologias
de futuro (robética,
aeroespaco, veiculos
elétricos, energia,
materiais etc.)

Global China
2049 Initiative

+ 2049: “economia forte,
préspera, moderna
e democratica
culturalmente
avangada”

+ Para tanto, seria
fundamental o apoio
ao fortalecimento
industrial e a
tecnologias de ponta
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Japao

USS 900 bilhdes
(4% do PIB)

Science, Tech and
Innovation Plan

+ USS$ 210 bilhdes

« Society 5.0 — sociedade
sustentavel, segura
e promotora do bem-
estar; investimentos em
salde, manufatura e
semicondutores

The New Robot Strategy
+ USS$ 782 milhdes.

+ Adogao de robds
nos setores médico,
manufatura, servigos,
agricultura e infra/
prevengdo de desastres

Japan Green
Growth Strategy

+ Indug&o de investimentos
em 14 setores
estratégicos de energia,
transporte, manufaturas
ereciclagem



Da mesma forma, Hitner e Castro (2024) destacam que esse retorno decorre da per-
cepgdo da fragilidade das cadeias globais de valor, intensificada apés a pandemia de
Covid-19, ressaltando ainda as vantagens de custo e produtividade mantidas pelos
paises ja industrializados.

Estudos da Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal, 2024)
também vém apontando o retorno de politicas industriais apoiadas em subsidios —
principalmente em paises desenvolvidos do Ocidente e na China — apds o periodo
de hiperglobalizagdo marcado pelo Consenso de Washington, acompanhadas por
um movimento crescente de medidas protecionistas voltadas a setores estratégicos
e tecnoldgicos.

O retorno das politicas
de desenvolvimento e a
neoindustrializagao no Brasil

A partir da revisdo teodrica construida, verificou-se a importéancia de resgatar as politi-
cas industriais para o centro da agenda no Brasil, vinculando-as ao desenvolvimento
e ao crescimento econdmico do pais, com destaque para a NIB e suas relagdes com
outras politicas existentes.

Nesse contexto, o atual governo langou trés grandes planos: (i) o Plano de Ace-
leragdo do Crescimento (Novo PAC),2 de competéncia da Casa Civil;® (ii) o Novo
Brasil,* Plano de Transformac&o Ecoldgica (PTE), de competéncia do Ministério da
Fazenda; e (iii) a Nova Industria Brasil (NIB),® liderada pelo Ministério do Desenvol-
vimento, Industria, Comércio e Servigos (Mdic).

2 Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/novopac. Acesso em: 5 set. 2025.
3 Orgdo com status ministerial, ligado & Presidéncia de Republica, que tem papel central na gestao do governo.

4 Disponivel em: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/
transformacao-ecologica. Acesso em: 5 set. 2025.

5 Disponivel em: https://www.gov.br/mdic/pt-br/composicao/se/cndi. Acesso em: 5 set. 2025.
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Embora cada um tenha objetivos e metas préprios, eles apresentam pontos de con-
vergéncia, o que reforga a necessidade de atengdo a potenciais sobreposi¢des e som-
breamentos em suas agdes (Figura 1).

Figura 1 ¢ Interlocugdes entre as politicas

NIB/Novo PAC NIB/Novo PAC/PTE

Conectividade e digitalizagao Meio ambiente
Defesa nacional Questdes sociais
Complexo da saude NIB (Mdic) . Desen\éc;l\ggzjz?;z

NOVO PAC
(co)

PAC/PTE

+ Transicao energética
Infraestrutura verde

NIB/PTE
Bioeconomia

Fonte: Adaptado de Rodrigues et al. (2023, p. 23).

Essas relagdes, assim como a governanga pulverizada dessas politicas, serdo melhor
abordadas a seguir. O foco serd mantido especificamente na NIB, a politica governa-
mental dedicada a neoindustrializagédo - enfoque deste trabalho.

A partir do diagnéstico da desindustrializagédo precoce, da perda de competitividade,
da complexidade e da densidade de diversos setores da economia brasileira, o atual
governo (Lula, 2023-presente) elegeu a neoindustrializagdo como um de seus eixos
centrais de agéao.

Assim, uma das primeiras medidas foi a reativagéo, ainda em 2023, do Conselho Na-
cional de Desenvolvimento Industrial (CNDI),° responsavel pela formulagdo da NIB —
que se destaca por ter sido concebida em termos de missdes —, extrapolando a légica
tradicional da gestéo publica.

Essas inovagdes impdem desafios, como a necessidade do estabelecimento de me-
canismos de governanga intergovernamental que sejam capazes de garantir a trans-
versalidade das metas, e o engajamento da sociedade civil nos esforgos para alcangar
os objetivos da politica.

6 O CNDI foi recriado por meio do Decreto 11.482, de 6.4.2023 (Brasil, 2023a).
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Mazzucato (2024) ainda destaca que, para serem eficazes, as missdes devem: (i) ser
ambiciosas e ousadas; (ii) ser claras; (iii) ser ousadas, porém realistas; (iv) promover
incentivos a inovagéo; e (v) apontar solugdes de “baixo para cima”.

Segundo Hitner e Castro (2024), a l6gica das politicas orientadas por missées deman-
da um processo politico de negociagao complexo, no qual a construgao de consensos
é fundamental para assegurar compromissos duradouros.

As politicas industriais anteriores — como a Pitce (2003), a PDP (2008) e o PBM (2011) -
ndo foram capazes de alterar de maneira estrutural a tendéncia de desindustrializa-
¢do, pois se depararam com problemas recorrentes, como a auséncia de sistemas
consistentes de monitoramento e avaliagéo, a dispersao institucional e a falta de coor-
denagao entre 6rgaos do Estado.

A estruturagao da NIB, apoiada na I6gica do CNDI, buscou corrigir algumas das fragili-
dades verificadas anteriormente ao adotar mecanismos de governanga mais abertos
ao didlogo social e a construgdo de consensos — conferindo maior legitimidade a
politica. Entretanto, persistem limitagdes relacionadas a sua transversalidade e a ne-
cessidade de melhor articulagdo com outras politicas existentes.

Apesar dos avangos alcangados, ainda sdo desafiadoras as questdes afeitas ao mo-
nitoramento da politica e as fragilidades de uma governanga pulverizada, marcada por
potenciais conflitos de agenda com outros planos econémicos.

O desafio da coordenacao interministerial

Ao analisar em conjunto os documentos e artigos que tratam da implementagéo do
Novo PAC, do Plano de Transformag&o Ecoldgica (PTE) e da NIB (Brasil, 2023b, 20244;
Dieese, 2023; Politica por inteiro, 2024), percebe-se uma convergéncia em torno de ob-
jetivos relacionados a neoindustrializagéo, a transigao energética e a sustentabilidade.

O Novo PAC estrutura-se em nove eixos de investimento. Dentre eles, destacam-se
“Transicdo e seguranga energética’, que noticiou a disponibilizacdo de cerca de
R$ 540 bilhdes para expansio das energias renovaveis, bioeconomia e inovagéo tecno-
I6gica; e “Inovagdo para a Industria da Defesa”, com aproximadamente RS 52,8 bilhdes.

Ja o PTE (Novo Brasil), coordenado pelo Ministério da Fazenda, organiza-se em seis
eixos - incluindo “Finangas sustentaveis”, “Transigao energética” e “Adensamento tec-
noldgico” —, prevendo a mobilizagdo de US$ 130 a 160 bilhdes anuais para investimen-
tos em descarbonizagao e reestruturagao produtiva. A NIB, por sua vez, fundamenta-se

em seis missdes estratégicas, conforme destacado no Quadro 2.
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Quadro 2 ¢+ Missdes estratégicas da NIB

Missao 1:
Cadeias agroindustriais sustentaveis e digitais para segurancga alimentar,
nutricional e energética

Missao 2:
Complexo econdmico industrial da sadde resiliente para reduzir a
vulnerabilidade do SUS e ampliar o acesso a satde

Missao 3:
Infraestrutura, saneamento, moradia e mobilidade sustentaveis
Missdes da NIB para integragéo produtiva e bem-estar nas cidades

Missao 4:
Transformacgéao digital da industria para ampliar produtividade

Missao 5:
Bioeconomia, descarbonizagao e transigé@o e seguranga energética
para garantir os recursos para geragdes futuras

Missao 6:
Tecnologias de interesse para soberania e a defesa nacionais

Nota: SUS - Sistema Unico de Satde.
Fonte: Adaptado de Mazzucato (2024).

O cotejo entre a NIB, o PTE e o Novo PAC evidencia sobreposic¢des relevantes, especial-
mente nos eixos de transigdo energética, bioeconomia, inovagéo tecnoldgica e infraes-
trutura verde. Um exemplo claro é a convergéncia entre a missdo 5 da NIB, o eixo de
“Transigao energética” do PTE e o eixo de “Transi¢éo e seguranga energética” do PAC.

Identificam-se também potenciais conflitos em campos estratégicos, como na in-
fraestrutura logistica, na transformacéao digital e na infraestrutura social e verde, em
que iniciativas similares previstas nos diferentes planos podem dispersar recursos e
reduzir a coeréncia das agdes governamentais.

Ademais, ha a possibilidade de duplicidade em instrumentos de financiamento, dado
que tanto o PAC quanto a NIB mobilizam recursos de bancos publicos — Banco Nacio-
nal de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), Caixa Econémica Federal (CEF)
e Banco do Brasil (BB) — sem uma clara diretriz de integragéo, o que pode resultar
em disputas orgamentarias e competi¢ao por prioridade politica entre ministérios e
colegiados distintos.

Do ponto de vista da governancga, também emergem potenciais sobreposigdes. O Novo
PAC é conduzido sob a lideranga da Casa Civil da Presidéncia da Republica, em articula-
¢do com ministérios setoriais, governos estaduais e municipais, além do setor privado.
0 monitoramento das agdes é apoiado por comités gestores tematicos, responsaveis
por acompanhar a execugao fisica e orgamentaria dos investimentos (Brasil, 2023b).
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Embora esse modelo reforce a articulagdo federativa, ele também depende fortemen-
te da coordenacéo entre diferentes entes e instancias decisérias, o que pode gerar so-
breposicao ou duplicidade de iniciativas em relagdo as politicas, sobretudo em éareas
convergentes, como infraestrutura verde, inovagéo tecnolégica e transi¢do energética.

Ja o PTE, também denominado Novo Brasil, estd sob a coordenagdo do Ministério
da Fazenda, com participacgao ativa de diversos outros ministérios, além de interagao
com o setor privado e organismos multilaterais.

Especificamente em relagdo a NIB, ressalta-se que sua governanga esta institucio-
nalizada no dmbito do CNDI (Brasil, 2023e), 6rgao de carater deliberativo vinculado
a Presidéncia da Republica, presidido pelo ministro do Mdic, contando ainda com re-
presentantes de mais de vinte ministérios e do BNDES, além de trabalhadores, setor
privado e sociedade civil organizada.

0 Plano de Agdo da NIB 2024-2026 (Brasil, 2025a) explicita que o cumprimento das
metas associadas a cada uma das seis missdes é de responsabilidade dos ministé-
rios que detém a competéncia tematica, cabendo ao Mdic a fungdo de coordenar e
consolidar o monitoramento no &mbito do CNDI.

Esse arranjo deixa claro que a governanga da NIB se estrutura em torno de uma coor-
denacgao centralizada pelo Mdic, mas com execugdo descentralizada, na qual cada
ministério responde pelas entregas vinculadas a suas atribui¢oes. Contudo, essa con-
figuragdo também evidencia uma importante limitagao: a auséncia de enforcement.

Nesse sentido, embora o Mdic concentre a fungdo de articular e acompanhar os
resultados, ndo dispde de instrumentos formais para requerer aos demais ministé-
rios o cumprimento de suas metas, o que representa um risco para a efetividade da
politica industrial.

Soma-se a isso a auséncia de dotagdo orgamentaria propria para a NIB, cuja execugao
financeira depende de ministérios setoriais e de bancos publicos. Essa caracteristica,
ainda que possibilite diversificagdo de instrumentos, fragiliza a previsibilidade do fi-
nanciamento e expde a politica a contingéncias fiscais e disputas por prioridade entre
diferentes agendas governamentais.

A andlise evidencia que a NIB ndo se desenvolve de forma isolada, mas em interacdo
permanente com outros ministérios e com politicas estruturantes, como o PTE e o
Novo PAC. Essa convergéncia tematica, embora positiva ao sinalizar um alinhamento
de esforgos, também cria riscos de fragmentagao institucional e de dispersao de re-
cursos, agravados pela auséncia de instrumentos integradores mais eficazes.

Soma-se a isso a falta de sistemas robustos e continuos de monitoramento e avalia-
¢do, o que limita a efetividade da politica industrial brasileira e, em particular, da NIB.

Transformagdes em curso: politicas publicas
para o desenvolvimento latino-americano

299



300

Os desafios do monitoramento
da Nova Industria Brasil

Segundo Gomide, Toni e Giesteira (2025), a falta de sistemas continuos e robustos
de monitoramento e avaliagdo constitui um dos principais entraves a efetividade das
politicas industriais no Brasil. Especificamente sobre a NIB, cabe observar que a pri-
meira vers&do do plano de agdo (de janeiro de 2024) apresentava um carater predomi-
nantemente aspiracional, com diretrizes amplas e metas pouco detalhadas — o que
dificultava a mensuragéo de resultados e a criagdo de mecanismos efetivos de retroa-
limentagao das politicas.

Entretanto, a versdo atualizada do plano (Brasil, 2025a) representou um avango signi-
ficativo ao incorporar metas quantitativas e temporalmente definidas — para 2026 e
2033 -, bem como a identificagdo de 19 cadeias produtivas prioritarias associadas as
seis missoes da politica.

Em termos de proposi¢des normativas, é importante citar o Decreto 11.482, de 6 de
abril de 2023 (Brasil, 2023a), que conferiu ao CNDI a competéncia para monitorar as
acdes de governo vinculadas a politica industrial — reforgada em margo de 2025 com
a obrigatoriedade de elaboragéo de relatério anual contendo resultados e metas para
o periodo subsequente.

Em que pesem esses avangos no campo normativo, ndo foi possivel evidenciar de
maneira clara a capacidade do Mdic de exigir dos demais ministérios o cumprimento
de metas e proposicdes da NIB, o que, conforme ja destacado, fragiliza seu potencial
de enforcement.

E importante também destacar no &mbito da NIB o Plano Mais Produgéo (P+P), que
se apresenta como brago financeiro da politica, reunindo linhas de crédito, recursos
ndo reembolsdveis e instrumentos de mercado de capitais, com o objetivo de mo-
dernizar o parque industrial, fomentar a digitalizagao, apoiar a descarbonizagéo e
estimular as exportagdes.

O P+P tem um painel de dados interativo que permite visualizar a distribuicdo dos
aportes por setor e regido, conferindo mais transparéncia ao processo e possibi-
litando verificar se o destino dos recursos corresponde as dreas definidas como
estratégicas. A Figura 2 apresenta uma extragao de tela do sistema, com os valores
aplicados até entéo.
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Figura 2 ¢« Recursos aplicados (P+P)
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Fonte: Plano... ([20257]).

Em sintese, ainda que a NIB tenha avangado na institucionalizagdo de mecanismos
de monitoramento e transparéncia, seu sistema de acompanhamento permanece em
construcao, carecendo de maior integragao e efetividade pratica. Além disso, persiste
a limitagdo quanto a capacidade do Mdic de assegurar que as diretrizes definidas se
convertam em compromissos efetivos por parte das demais pastas ministeriais, o
que reduz o potencial da politica em produzir resultados consistentes e sustentaveis.

Esse diagnéstico reforga a necessidade de observar como tais fragilidades se articu-
lam com os instrumentos mais amplos de planejamento governamental, em especial
com o PPA, cuja fungdo de integracéo estratégica pode oferecer elementos decisivos
para fortalecer a governanga e a coeréncia da politica industrial.

A Nova Industria Brasil e o Plano Plurianual

De acordo com a Cepal (2024), a América Latina enfrenta trés armadilhas em seus
processos de crescimento, com destaque para a baixa capacidade institucional e de
governanga. Esta ultima é particularmente relevante para o caso brasileiro, pois evi-
dencia os riscos de fragmentagéo e sobreposicao de politicas em areas estratégicas
como a industrializagéo e a transigéo verde.

No Brasil, o PPA, instituido pela Constituigdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), é um dos
principais instrumentos federais de planejamento voltados a construgao de uma visdo
integrada de pais. Atualmente, encontra-se em vigor o nono ciclo do PPA (2024-2027),
aprovado pela Lei 14.802 de 10 de janeiro de 2024 (Brasil, 2024a). Esse ciclo incorpora
avangos metodologicos e regulatérios advindos de experiéncias nos ciclos anteriores,

Transformagdes em curso: politicas publicas
para o desenvolvimento latino-americano

301



302

tornando-o mais adequado a complexidade da gestéo publica e as demandas de um
sistema de planejamento estratégico.

Conforme o Manual Técnico do PPA, sua premissa central é valorizar o planejamento
governamental estratégico, pautado em prioridades e na participagdo social e con-
cebido como instrumento capaz de organizar e orientar a agdo governamental para
assegurar o alcance dos objetivos definidos no periodo (Brasil, 2023d).

Entre os avangos do ciclo 2024-2027, destacam-se a criagado de cinco agendas trans-
versais — criangas e adolescentes, mulheres, igualdade racial, povos indigenas e am-
biental - e de seis prioridades estratégicas, entre as quais figura “Neoindustrializagao,
trabalho, emprego e renda”.

No envio do projeto de lei ao Congresso, essa prioridade foi identificada em “46 dos
88 programas finalisticos, com 141 objetivos especificos, 498 entregas e 178 medidas
institucionais e normativas, envolvendo 26 ministérios” (Brasil, 2024b, p. 34). Diante
desses numeros, fica evidente que a prioridade “Neoindustrializagéo, trabalho, empre-
go e renda” perpassa todos os trés niveis do PPA 2024-2027: estratégico, tatico e ge-
rencial. De toda sorte, faz-se necessario esclarecer que este trabalho aborda somente
as agdes de monitoramento e avaliagao relativas ao nivel estratégico, especificamen-
te em relagdo as agdes da politica NIB.

Para o diagndstico proposto por este artigo, foram selecionados alguns dos atributos
da dimensao estratégica do PPA 2024-2027 (Brasil, 2025b) e elaborados os seus cor-
respondentes relativos a politica da NIB, conforme apresentado no Quadro 3.

Ademais, faz-se necessario mencionar que, no documento referente ao Plano de Agéo
2024-2026 (Brasil, 2025a), ainda que de caracter tatico, ndo hd nenhuma mengéo a
essa vinculagdo, embora os dois planos apresentem uma visdo sistémica nacional,
aspiragdes semelhantes e periodos coincidentes.

Quadro 3 ¢ Atributos analisados para a dimensédo estratégica do
PPA 2024-2027

Componentes Plano Plurianual 2024-2027 Nova Industria Brasil
P Anexo | — Dimenséo estratégica Plano de Agao 2024-2026
Promover solugdes que melhorem
, P a vida das pessoas, impulsionar
hjm palsldgdmocratlgp, Juslto, a inovagao e o desenvolvimento
Visado esenvolvi I 0 e;m |denta mente produtivo, orientar investimentos com
de futuro sustentavel, onde todas as pessoas confianga entre diversos setores e

vivam com qualidade, dignidade e

A ) viabilizar transformacgdes econémicas
respeito as diversidades. N

e sociais para superar os desafios do
desenvolvimento nacional.

(continua...)
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(continuagéo...)

Componentes Plano Plurianual 2024-2027 Nova Industria Brasil
P Anexo | — Dimenséo estratégica Plano de Agao 2024-2026
- Produtividade, inovagéo tecnoldgica,
. Democracia, igualdade, o . = :
Atributos desenvolvimento sustentabilidade, incluséo, soberania,
’ colaboragéo, confianga.
1. Taxa de extrema pobreza;
2. Razdo entre as rendas dos 1. Agroindustri < PR
. Agroinddistria sustentavel e digital;
10% mais ricos e dos 40% 9 N .g
mais pobres; 2. CompJexo econdmico-industrial
A - ) da saude;
3. Rendimentos domiciliar per capita
has grandes regides; 3. Infraegtrutura, §§neamento,
Indicadores- . ) moradia e mobilidade
chave 4. Produto interno bruto per capita sustentaveis;

R do dltimo ano em reais; i e
nacionais 4. Transformagéo digital da industria;

5. Taxa de desemprego Bi ia d bonizach
(média anual); 5. Bioeconomia, escarbonizagéo e
seguranga energética; e

6. Emissao de gases de . .
efeito estufa no Brasil: e 6. Tecnologias para soberania e
defesa nacional.

7. Desmatamento anual
do bioma Amazoénia (em km?).

-

. Ampliagdo do acesso a crédito,
subvengdes e investimentos para
modernizar a industria;

. Promogéao de melhorias no
ambiente de negdcios;

3. Alavancar o desenvolvimento
industrial em dreas como
infraestrutura, energia limpa,
salde e defesa.

1. Desenvolvimento social e
garantia de direitos;

2. Desenvolvimento econémico e 2
sustentabilidade socioambiental
e climatica; e

3. Defesa da democracia e
reconstrugao do Estado e da
soberania.

Eixos

Fonte: Elaborag&o prépria.

Cabe esclarecer que, para a definigdo dos atributos “indicadores-chave nacionais” relati-
vos a NIB, foi denominado o conjunto de setores contemplados na politica, para os quais
ha metas estabelecidas no Plano de Agdo 2024-2026 (Brasil, 2025a).

De posse dessas informacoes, percebe-se o alinhamento entre os referenciais estraté-
gicos do PPA e da NIB quanto a sua visdo de futuro, atributos diretamente vinculados
a igualdade e ao desenvolvimento e indicadores-chave nacionais, e entre o eixo 2 do
PPA, “Desenvolvimento econdmico e sustentabilidade socioambiental e climatica”, e
os eixos elencados para a NIB.

0 referido eixo do PPA tem como objetivo impulsionar o crescimento do pais com
base em uma economia inclusiva, orientada pela produgao e pelo consumo sustenta-
veis. Seus principais desafios consistem em conciliar inclusdo social e redugéo das
desigualdades com maior competitividade, produtividade e a transigao para uma eco-
nomia verde e descarbonizada (Brasil, 2025b).
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Assim, realizou-se a andlise dos 15 objetivos estratégicos e de seus 23 indicadores-
-chave, com o intuito de selecionar aqueles que se relacionam diretamente com a
prioridade “Neoindustrializagao, trabalho, emprego e renda” e impactam os trés eixos
definidos, pelos autores, para a NIB. Apds a andlise desses elementos, foi possivel
selecionar quatro objetivos estratégicos que evidenciam a relagéo estratégica entre o
PPA e a NIB. Séo eles:

promover a industrializagdo em novas bases tecnoldgicas e a descarbonizagao
da economia;

ampliar a produtividade e a competitividade da economia com o fortalecimento
dos encadeamentos produtivos e a melhoria do ambiente de negdcios;

ampliar o desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovagéo para o
fortalecimento do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, a
cooperagao entre Estado, institutos de pesquisa e empresas, e a cooperagao
internacional, para a superagao de desafios tecnoldgicos e a ampliagéo da
capacidade de inovagao; e

ampliar a atuagdo do Brasil no comércio internacional de bens e servigos,
diversificando a pauta e o destino das exportagdes brasileiras.

Apés o processo de definicdo de escopo, que se refere a selegdo desses quatro ob-
jetivos estratégicos do PPA, e partindo do pressuposto de que os resultados deseja-
dos se alinham aos perseguidos pelas agdes propostas para a NIB, analisaram-se os
instrumentos de monitoramento e avaliagao, o Relatdrio anual de monitoramento: ano
base 2024 (Brasil, 2025c).

A partir da analise da amostra, identificou-se que trés dos sete indicadores-chave ndo
apresentam valores de monitoramento referentes ao ano base de 2024. Considerando
o total de indicadores vinculados ao eixo 2, verifica-se que 12 dos 23 indicadores-chave
igualmente ndo dispdem de dados de monitoramento para o periodo. Tal cenario evi-
dencia limitagdes no processo de acompanhamento desses indicadores, auséncia de
tempestividade na andlise dos resultados e, por conseguinte, fragilidades na avalia-
¢do dos produtos associados.

No ambito da NIB, foram estabelecidas seis miss&es estratégicas, desdobradas em
19 cadeias produtivas prioritarias, com metas quantitativas para 2026 e 2033. Ape-
sar de a inclusdo das metas intermediarias para 2026, aprovada pelo CNDI em 2024,
representar um avango em relagédo a versao inicial do plano — de carater mais aspi-
racional e voltada apenas ao longo prazo —, permanece a lacuna de sete anos sem
parametros de monitoramento definidos, o que fragiliza o acompanhamento continuo
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da politica. Como ressalta Mazzucato (2024), a definigdo de marcos intermediarios é
fundamental para monitorar o progresso, viabilizar ajustes adaptativos baseados em
evidéncias e sustentar o engajamento dos atores envolvidos.

Quadro 4 ¢ Extrato do Relatdrio anual de monitoramento do PPA: ano

base 2024

Objetivo estratégico

Promover a
industrializagao
em novas bases
tecnoldgicas e a
descarbonizagéo
da economia

Ampliar a produtividade
e a competitividade

da economia com

o fortalecimento

dos encadeamentos
produtivos e a melhoria
do ambiente de negécios

Ampliar o
desenvolvimento de
ciéncia, tecnologia

e inovagao para o
fortalecimento do
Sistema Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e
Inovagéo, a cooperagao
entre Estado, institutos de
pesquisa e empresas, e a
cooperagao internacional,
para a superagdo de
desafios tecnoldgicos e a
ampliagdo da capacidade
de inovagéo

Ampliar a atuagéo do
Brasil no comércio
internacional de bens e
servigos, diversificando
a pauta e o destino das
exportagoes brasileiras

Fonte: Elaborag&o prépria.

Indicador-chave

Razao entre a emissao
de gases de efeito
estufa da industria

e seu PIB

Evolucéo das
exportagdes de
manufaturados de
média e alta intensidade
tecnoldgica (em bi USS)

Valor adicionado
daindustria de
transformacéo em
proporgao do PIB

Produtividade por
pessoal ocupado

Taxa de investimento
(razdo da formagéo
bruta de capital fixo pelo
PIB acumulado no ano)

Proporgao do
dispéndio em pesquisa
e desenvolvimento em
relagdo ao PIB)

Corrente de comércio
exterior (% do PIB)

Série
histérica

2020
e 2022

2022

2022
e 2023

2022

2022

2022
e 2023

2022

Ano base

2024 Meta 2027
Nao ha
valores
informados

Estabelecida

Valor

informado Estabelecida

Nao ha
valores
informados

Estabelecida

Valor

informado Estabelecida

Valor

. Estabelecida
informado

N&o ha
valores
informados

Estabelecida

Valor

. Estabelecida
informado
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Em sintese, o cotejo entre o PPA 2024-2027 e a NIB revela areas de convergéncia e
fragilidades institucionais que podem comprometer sua efetividade. O PPA oferece
um marco integrador e estabelece prioridades alinhadas a neoindustrializagdo, mas a
auséncia de dados em parte significativa de seus indicadores-chave limita a avaliagdo
tempestiva dos resultados.

Como reconhece o préprio Ministério do Planejamento e Orgamento (MPO), a priori-
dade da neoindustrializag@o no PPA 2024-2027 perpassa dezenas de programas fina-
listicos e ministérios, reforgcando a necessidade de articulagdo sistémica para evitar
sobreposigdes e assegurar coeréncia estratégica (Brasil, 2024b).

Conclusao

A andlise evidenciou que o retorno de uma politica industrial no Brasil — materializa-
do pela NIB, em didlogo com o PTE e o Novo PAC - recoloca o Estado no centro da
estratégia de desenvolvimento, mas expde condicionantes institucionais decisivos.
Apesar dos avangos concretos alcangados, subsistem lacunas de coordenagao e de
monitoramento que limitam a capacidade de resposta por parte do Estado.

A articulacdo interministerial permanece sendo um fato particularmente desafiador:
nesse sentido, as sobreposi¢des tematicas e instrumentais entre NIB, PTE e PAC ele-
vam o risco de fragmentagdo e competigdo por recursos orgamentarios em um am-
biente fiscal cada vez mais restritivo.

Do ponto de vista da governanga, embora o CNDI tenha sido reativado com compe-
téncias ampliadas, ndo se evidencia com clareza a capacidade efetiva de enforcement
por parte do Mdic sobre os demais ministérios para assegurar o cumprimento de me-
tas e entregas. Soma-se a isso a auséncia ou a baixa integragdo com instrumentos de
planejamento e monitoramento ja consagrados, como o PPA.

Diante desse quadro, entende-se que a efetividade da NIB dependera de trés fren-
tes integradas:

o alinhamento estratégico pelo PPA, com definigdo de prioridades e marcos de
desempenho que evitem duplicidades e explicitem responsabilidades;

o fortalecimento da governancga, com arranjos decisérios e normativos que
confiram previsibilidade e seguranca ao setor privado; e
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sistemas de monitoramento integrados e transparentes, com indicadores
consistentes, metas intermediarias verificaveis, reporte periédico e mecanismos
de retroalimentacao para orientar decisdes orgamentarias.

Somente com a convergéncia desses elementos a NIB podera deixar de ser um com-
promisso formal e se afirmard como vetor estruturante do desenvolvimento nacional.
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Resumen:

América Latina y el Caribe enfrentan una crisis profunda de confianza en las instituciones publi-
cas, marcada por corrupcién, opacidad y baja eficacia. En este contexto, el acceso a la informa-
cion y la transformacioén digital se configuran como herramientas clave para fortalecer la demo-
cracia, mejorar la rendicién de cuentas y promover la participacion ciudadana. En particular, el
gobierno abierto y la gobernanza digital constituyen pilares esenciales para una transformacién
digital centrada en las personas. Dentro de este proceso, la inteligencia artificial ofrece oportuni-
dades para modernizar la gestién publica y optimizar los servicios estatales, pero plantea riesgos
éticos que requieren marcos normativos sélidos y gobernanza responsable. Asimismo, la brecha
de género atraviesa todos los dmbitos de la sociedad: las mujeres enfrentan mayores obstacu-
los en el acceso y uso de la tecnologia e informacién publica, lo que profundiza desigualdades
estructurales. Superar estos retos demanda cooperacién regional, promover la inclusion digital
y consolidar una cultura de apertura con enfoque de género para avanzar hacia un Estado mas
justo, transparente y confiable.

Palabras clave: confianza; acceso a la informacion; transformacion digital; perspectiva
de género.

Resumo:

A América Latina e o Caribe enfrentam uma profunda crise de confianga nas instituicdes publi-
cas, marcada por corrupgao, falta de transparéncia e baixa eficacia. Nesse contexto, o acesso
a informacédo e a transformacao digital configuram-se como ferramentas essenciais para for-
talecer a democracia, melhorar a prestagdo de contas e promover a participagado cidada. Em
particular, o governo aberto e a governanga digital sdo pilares fundamentais para uma trans-
formacdo digital centrada nas pessoas. Dentro desse processo, a inteligéncia artificial oferece
oportunidades para modernizar a gestao publica e otimizar os servigos estatais, mas também
apresenta riscos éticos que exigem marcos normativos robustos e uma governanga responsa-
vel. Além disso, a desigualdade de género atravessa todas as esferas da sociedade: as mulheres
enfrentam maiores obstaculos no acesso e uso de tecnologias e informagdes publicas, aprofun-
dando desigualdades estruturais. Superar esses desafios requer cooperagao regional, promogao
da inclusdo digital e consolidagdo de uma cultura de transparéncia com enfoque de género, a fim
de avancar rumo a um Estado mais justo, transparente e confiavel.

Palavras-chave: confianca; acesso a informacgao; transformacgao digital; perspectiva
de género.
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Introduccion O

América Latina y el Caribe (ALC) enfrentan a una crisis de desarrollo caracterizada por
tres trampas principales: (i) bajo crecimiento econémico; (ii) alta desigualdad y baja
movilidad y cohesion social; (iii) débil capacidad institucional y gobernanza ineficaz
(Salazar-Xirinachs, 2023). Respecto de la tercera trampa, la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) identifica la confianza institucional como
un indicador clave de esta problematica (CEPAL, 2025b), que se manifiesta, entre
otros ambitos, en las percepciones hacia el sistema politico y democratico. Segun
el Latinobarémetro (2023), la insatisfaccion con la democracia alcanza el 69 % en la
region y supera el 80% en Colombia (80%), Panama (83%) Venezuela (84%), Ecuador (87%)
y Pert (91%) (Medina Vasquez; Pizarro; Bustamante, 2025).

Ante este escenario, fortalecer el acceso a la informacion se plantea como una posi-
ble via para reconstruir la confianza institucional. Garantizar que la ciudadania dispon-
ga de informacién clara, oportuna y verificable sobre la gestién publica y el destino de
los recursos podria contribuir a reducir las asimetrias de la informacién que afectan
la confianza, aunque es importante reconocer que otros factores como la educacion,
el uso efectivo de la informacion y la capacidad institucional también juegan un papel
crucial en esta dindmica. Asimismo, la transformacion digital y el uso de tecnologias
emergentes, como la inteligencia artificial, ofrecen oportunidades sin precedentes
para ampliar y agilizar este acceso, aunque también implican riesgos que requieren
marcos normativos y mecanismos de proteccion sdlidos.

En este contexto, incorporar una perspectiva de género en politicas de acceso a la infor-
macion y en las estrategias de transformacion digital es esencial para garantizar que este
derecho se ejerza en condiciones de igualdad y que sus beneficios alcancen a la ciudadania.

El objetivo de este articulo es analizar los desafios y oportunidades que presenta el
acceso a la informacioén publica y la transformacién digital como mecanismos para
reducir la brecha de confianza institucional en ALC, integrando la perspectiva de géne-
ro. El trabajo se estructura en seis secciones: la seccion 1 introduce el temay los ob-
jetivos del estudio; la seccidn 2 presenta el marco conceptual y revision tedrica sobre
confianza institucional, acceso a la informacidn y transformacién digital; la seccion 3
analiza el vinculo entre confianza institucional, cohesion social y desarrollo, a partir del
diagndstico de la CEPAL sobre la tercera trampa del desarrollo; la seccidn 4 examina
el estado actual del derecho de acceso a la informacién publica, incorporando la pers-
pectiva de género; la seccion 5 explora la transformacion digital en ALC y su impacto
en la gobernanza; y, finalmente, la seccién 6 propone una politica publica orientada a
abordar esta problematica.
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Revision tedrica sobre confianza
institucional, acceso a la
informacion y transformacion
digital con enfoque de género

Keefer y Scartascini (2022) destacan que la confianza —tanto interpersonal como ins-
titucional- es una condicién indispensable para la eficacia de las politicas publicas,
la cohesién social y el desarrollo sostenible. Sin ella, incluso las respuestas éptimas a
los desafios estructurales resultan ineficaces. La CEPAL (2025b) coincide en sefalar
que la desconfianza ciudadana en las instituciones del Estado dificulta la implemen-
tacién de reformas estructurales necesarias para enfrentar la desigualdad, la pobreza
y la falta de oportunidades.

En este contexto, el acceso a la informacién publica ha sido reconocido como un de-
recho fundamental y una herramienta clave para mejorar la transparencia, fortalecer la
rendicion de cuentas y fomentar la participacion ciudadana (OEA, [2008]). Diversos estu-
dios sostienen que la entrega de informacién clara y oportuna puede reducir las asime-
trias de informacién entre ciudadania y las instituciones, contribuyendo asi —aunque no
de forma automatica— a reconstruir la confianza (Chinchilla; Pereira; Lugo, 2019; Keefer;
Scartascini, 2022). Ademas, la transformacion digital del sector publico abre nuevas
oportunidades para facilitar dicho acceso, a través del gobierno abierto, la interopera-
bilidad y el uso de tecnologias emergentes como la inteligencia artificial. Sin embargo,
también plantea desafios en materia de ciberseguridad, proteccién de datos personales
y brechas de capacidades institucionales (Cabello et al., 2025; CEPAL, 2025a).

Por otra parte, distintos trabajos han resaltado que la crisis de confianza no afecta
por igual a toda la poblacion. La perspectiva de género permite evidenciar cémo las
mujeres y las diversidades enfrentan obstaculos estructurales adicionales para acce-
der, utilizar y beneficiarse de la informacion publica y la transformacién digital debido
a desigualdades historicas, brechas digitales y falta de representacion (CEPAL, 2019;
Giezmes Garcia; Bidegain Ponte; Scuro, 2023; UNESCO, 2022).

En suma, la literatura actual ofrece un marco robusto para analizar como la trans-
parencia, la confianza institucional, la transformacién digital y el enfoque de género
interactdan y se afectan reciprocamente. Sin embargo, persisten vacios sobre cémo
articular estos elementos de manera efectiva mediante estrategias publicas integra-
das, lo cual constituye el foco principal de este articulo.
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Confianza institucional, cohesion
social y desarrollo en ALC

Definida como la creencia de que los demds —incluidas las instituciones— no actuaran
de manera oportunista, no incumplirdn promesas deliberadamente ni infringirdn normas
para su propio beneficio, la confianza constituye un pilar indispensable para el desarrollo
econdmico, la cohesion social y la estabilidad politica (Keefer; Scartascini, 2022).

En ALC, este pilar se encuentra profundamente erosionado. La regién registra uno de
los niveles mas bajos de confianza interpersonal e institucional del mundo y —a pesar
de partir de una base débil- la confianza sigue disminuyendo (Keefer; Scartascini,
2022). Este fendmeno ocurre en la regiéon mas desigual del planeta, donde amplios
sectores perciben que el sistema institucional no funciona de manera equitativa ni
esta orientado al bienestar comun.

Para comprender esta erosion, es necesario considerar tres factores clave que alimen-
tan la desconfianza ciudadana (Keefer; Scartascini, 2022).

Figura 1 « Factores que alimentan la desconfianza ciudadana

)) 1. La desconfianza ) 2. La informacion moldea >> 3. La impunidad institucional

es historica la confianza profundiza la desconfianza
En muchas comunidades En sociedades donde la Incluso cuando la sociedad
de la region, generaciones informacion sobre la conducta estd informada, si las
enteras han estado de actores clave —sean instituciones no tienen la
expuestas a conflictos, politicos, empresas u otros capacidad o la voluntad de
desigualdades persistentes ciudadanos— es escasa o castigar la corrupcion, el
y relaciones asimétricas distorsionada, las personas no abuso de poder o el
de poder. Cuando los pueden saber sila honestidad incumplimiento de las
ciudadanos se ven obligados serd recompensada o sila normas, la confianza
a enfrentarse entre si, 0 a deshonestidad sera castigada. se debhilita.
operar en entornos donde Esto alimenta la expectativa
predomina la exclusiony de que los demas se
la violencia, los efectos aprovecharan de la situacion,
sociales son perdurables. socavando el tejido social.

Fuente: Elaboracion propia con base en Keefer y Scartascini (2022).

Estos factores se articulan con otros elementos que también inciden en la confianza
institucional. Entre ellos destacan: la percepcién de eficacia institucional; el bienestar
econdémico; la percepcion de corrupcion; la calidad de los servicios publicos; y el des-
empefio en contextos de crisis (Medina Vasquez; Pizarro; Bustamante, 2025). Por tan-
to, comprenderlos es fundamental para disefiar estrategias que permitan superarlos.
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Debilidad institucional y gobernanza poco
efectiva: el trasfondo estructural

Uno de los problemas estructurales que subyacen a la crisis de confianza en ALC es
lo que la CEPAL denomina la trampa de debilidad institucional y gobernanza poco
efectiva, que combina factores histéricos, econdmicos, sociales y politicos. A dife-
rencia de otras trampas del desarrollo —como la baja productividad o la desigual-
dad-, esta no solo es dificil de resolver, sino que también limita la capacidad de la
region para enfrentar otros desafios. Sus efectos se reflejan en los bajos niveles
de confianza ciudadana hacia las instituciones publicas. Segun el Latinobaréme-
tro (2023), la confianza se mantiene en niveles criticos, mientras que instituciones
como los bomberos (84 %) o la Iglesia (63 %) mantienen altos niveles de confianza,
los organismos encargados de la toma de decisiones politicas como el Gobierno
(29 %), el Poder Judicial (29 %), el Congreso (24 %) y, especialmente, los partidos
politicos (16 %) se sitian en los niveles més bajos de credibilidad. A esto se suma
el desencanto con la democracia: en 2024, casi un 50 % de los latinoamericanos no
valoraba positivamente el sistema democratico, y solo Uruguay y Costa Rica son
considerados democracias plenas, las cuales representan menos del 1 % de la po-
blacion total (Medina Vasquez; Pizarro; Bustamante, 2025). Este escepticismo ha
abierto espacio a aceptacidn de regimenes no democraticos siempre que “resuelvan
los problemas”, evidenciando una grave fragilidad institucional y un debilitamiento
del contrato social en amplios sectores de la poblacién.

La confianza como base del crecimiento,
la cohesion y la efectividad de las
politicas publicas

Segun Keefer y Scartascini (2022), altos niveles de confianza social e institucional estan
estrechamente vinculados con una mayor inversion, productividad, recaudacion fiscal,
cooperacion civica y cohesion social. La desconfianza, en cambio, obstaculiza la accién
colectiva necesaria para impulsar politicas publicas sostenibles que mejoren el bienes-
tar comun. Cuando las personas dudan de que otros cumplirdn con sus responsabilida-
des —como pagar impuestos o no abusar de los beneficios sociales—, se vuelven reacias
a apoyar politicas redistributivas (Keefer; Scartascini, 2022). Este patrén también per-
mea el aparato estatal: la falta de confianza entre politicos, burécratas y técnicos limita
la colaboracién institucional y la circulaciéon de informacién clave para la formulacion
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de politicas a largo plazo. Asimismo, la desconfianza condiciona las politicas que los
gobiernos estan dispuestos (o no) a implementar, pues disefiar bienes publicos sosteni-
bles o estrategias intertemporales requiere coordinaciéon y compromiso.

Reconstruir la confianza institucional en ALC constituye, por tanto, un imperativo de
primer orden. No solo por legitimidad democratica, sino también para implementar
reformas estructurales, fortalecer la cohesién social y consolidar un modelo de desa-
rrollo mas justo, resiliente y sostenible.

Romper el circulo vicioso de la desconfianza:
el rol de la gobernanza anticipatoria

En este contexto, ALC se mantiene atrapada en un circulo vicioso en el que institucio-
nes débiles generan frustracion ciudadana, reducen el cumplimiento de normas, debi-
litan la cooperacién social y erosionan la institucionalidad (Keefer; Scartascini, 2022).
Frente a esto, la gobernanza anticipatoria surge como una respuesta estructural y
transformadora —reemplazando la légica reactiva por planificacién basada en eviden-
cia prospectiva, toma de decisiones proactiva y aprendizaje institucional continuo—
sustentada en cuatro pilares.

Figura 2 « Los cuatro pilares de la gobernanza anticipatoria

Planificacion Construccion
estratégica a de escenarios
largo plazo multiples

Participacion Capacidad de
amplia e adaptacion
informada continua

Fuente: Elaboracién propia basada en Salazar-Xirinachs (2023).

Uno de los componentes mas relevantes de este enfoque es la prospectiva. A través
de ella, es posible generar espacios colectivos donde diversos actores de la sociedad
y del Estado puedan pensar en el futuro y construir politicas de Estado que trascien-
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dan la coyuntura, el cortoplacismo y la polarizacién. La prospectiva proporciona he-
rramientas metodoldgicas para anticipar eventos de alto impacto, definir escenarios
deseados, desarrollar capacidades de resiliencia y construir una gobernanza anticipa-
toria e intertemporal (Salazar-Xirinachs, 2023).

No obstante, en ALC las capacidades prospectivas siguen siendo escasas y poco ins-
titucionalizadas. Aunque algunos paises han formulado visiones de pais y escenarios
deseados, su uso cotidiano como insumo para politicas publicas es aun incipiente.
Fortalecer estas capacidades resulta esencial, ya que una gobernanza que planifica,
involucra a los distintos actores y se adapta a los cambios no solo mejora la capaci-
dad del Estado para anticipar riesgos y oportunidades, sino que también genera mayor
predictibilidad y confianza ciudadana.

La confianza como pilar para la
modernizacion digital del Estado

La transformacion digital es una oportunidad estratégica para mejorar la calidad de
los servicios publicos, incrementar la eficiencia gubernamental y acercar el Estado a la
ciudadania. Sin embargo, su éxito no depende Unicamente de la infraestructura tecno-
l6gica, sino fundamentalmente de la confianza ciudadana en las plataformas digitales
y en las instituciones que las gestionan. La desconfianza limita significativamente el
uso de servicios digitales: quienes tienen menor confianza institucional o interperso-
nal son menos propensos a utilizarlos. Este patrén refleja la percepcion extendida en
la regién de que los canales digitales pueden ser mas vulnerables al fraude, al mal uso
de datos personales o a errores operativos, especialmente cuando son administrados
por instituciones publicas (Keefer; Scartascini, 2022).

De hecho, la principal preocupacién esta vinculada a la privacidad de los datos perso-
nales, ya que muchos ciudadanos temen que sus datos sean recolectados sin consen-
timiento o sean usados indebidamente. Esta preocupacion aumenta si las institucio-
nes encargadas de la proteccion de datos y la ciberseguridad no son percibidas como
robustas o confiables.

Ademas, la calidad de los servicios digitales publicos en la region es, en general, inferior
a la del sector privado, lo cual agrava el problema (Keefer; Scartascini, 2022). En au-
sencia de informacion clara sobre las capacidades digitales del Estado, los ciudadanos
tienden a basar sus juicios en sus experiencias personales —a menudo insatisfactorias—
con los servicios en linea, perpetuando un circulo vicioso donde la baja confianza reduce
el uso de herramientas digitales, lo que a su vez limita la presion por su mejora.
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Acceso a la informacion publica
en ALC

El acceso a la informacién publica es un derecho fundamental reconocido interna-
cionalmente que garantiza a toda persona la posibilidad de solicitar informacién a
cualquier institucion del Estado. La regién ha tenido un importante avance en este
derecho, mediante la implementacidn de leyes nacionales que validan y consagran su
ejercicio; sin embargo, su aplicacién varia entre los diferentes paises. El Directorio Le-
gislativo, en 2024, publicé un informe (DL; Civic Space Guardian, 2025) que reconoce
legalmente este derecho, destacando que, en comparacion con otras regiones, ALC
tiene un buen posicionamiento, puesto que practicamente todos sus paises cuentan
con leyes de transparencia y acceso a la informacién publica. Sin embargo, dicho in-
forme no solo reconoce los avances, sino que también sefiala retrocesos en los dere-
chos previamente establecidos en temas de transparencia.

Para la CEPAL, la transparencia gubernamental es un principio que se refiere al modo de
actuar de la administracion publica. Consiste en que la informacion sobre las activida-
des de los organismos publicos sea creada y esté a disposicion del publico, con excep-
ciones limitadas, de manera oportuna y en formatos de datos abiertos sin restricciones
para su reutilizacion. La transparencia no solo es una barrera contra la corrupcion y los
abusos de poder, sino que también es un derecho fundamental de todo ciudadano a reci-
bir informacion sobre cémo los gobiernos manejan los recursos publicos. No obstante,
la transparencia por si sola no basta. Los ciudadanos deben contar con las capacidades
necesarias para actuar a partir de esa informacion. Por ello, la educacion civica y el
fortalecimiento de las competencias digitales son complementos indispensables para
que las politicas de apertura gubernamental sean realmente efectivas. De lo contrario,
cuando tales condiciones no existen, ya sea por falta de mecanismos institucionales o
de poder ciudadano, la informacién pierde su potencial transformador.

Informacidn publica: clasificacion, acceso y
confianza institucional

Las entidades del Estado, asi como aquellas que administran fondos publicos o rea-
lizan funciones publicas, generan y resguardan distintos tipos de informacién. Esta
puede clasificarse segun su naturaleza, nivel de acceso permitido y el interés publico
que representa.
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Cuadro 1 ¢ Clasificacion de la informacién segun su nivel de acceso

Informacion Comprende todos los datos y documentos (en cualquier formato: escrito,
publica electrénico, sonoro o visual) que son generados, obtenidos, transformados,
controlados o custodiados por el Estado o entidades que usan fondos
publicos o realizan funciones publicas. Este tipo de informacién estd
amparado por el derecho de acceso a la informacién publica, el cual permite
a cualquier persona solicitar y recibir dichos datos.

Informacién Es aquella exceptuada del acceso ciudadano, debido a que su divulgacion
reservada podria afectar intereses publicos especificos, como la seguridad nacional,
la defensa, la diplomacia o la investigacion de un delito. Su clasificacion
debe estar expresamente establecida por la ley o la Constitucion.

Informacién Es aquella que, por su naturaleza sensible, requiere proteccion frente
confidencial o a la divulgacién no autorizada; incluye datos personales, secretos
clasificada comerciales, informacion estratégica o de seguridad nacional y su

resguardo busca proteger la privacidad, la seguridad o los intereses
particulares involucrados.

Informacion de | Corresponde a la confidencialidad legal que protege los datos personales
sigilo bancario y financieros de los clientes de una institucién bancaria, como depésitos,
transacciones o antecedentes crediticios. Sin embargo, este secreto no es
absoluto y puede ser levantado por las autoridades judiciales, tributarias

o de control en los casos previstos por la ley, como la investigacion de
delitos, la fiscalizacién tributaria o la proteccién del interés publico.

Fuente: Elaboracién propia.

En este contexto, el acceso a informacién publica transparente, oportuna y veraz puede
convertirse en una herramienta clave para la reconstruccién de la confianza institucional
en ALC, pues acttia como un puente entre la ciudadania y las instituciones. Su correcta uti-
lizacién facilita, entre otras cosas, la supervision de las politicas publicas y el cumplimien-
to de compromisos gubernamentales, tal como se resume en los principales objetivos.

Figura 3 « Principales objetivos de la informacién publica

Rendicién de
cuentas y lucha Participacion
contra la ciudadana
corrupcion

Mejora

de politicas Promocion
publicas

Fuente: Elaboracién propia.

El siguiente caso muestra como la transparencia y el acceso a la informacién impactan
directamente en los derechos de los ciudadanos y en la mejora de los procesos publicos.
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Cuadro 2 ¢ Acceso a la informacion tributaria en los procesos de

Reavalllos en Chile

Entidad Defensoria del Contribuyente de Chile
Falta de informacion clara y accesible sobre el proceso de Reavalto
Problema . . 2 if
identificado dg blgr)es raices del Servicio de Impuestos Internos (S!I) di |cu|§a'ndo el
ejercicio de derechos como la defensa y la presentacion de solicitudes.
Acciones Elaboracion de informe técnico y legal por la Defensoria (2024), con
realizadas participacion de expertos, enviado al Sl solicitando aclaraciones y mejoras.
Resultados/ Propuestas de soluciones y acuerdos con el Sll para mejorar el acceso a
impacto la informacién en futuros Reavallos, fortaleciendo la transparencia y la
esperado rendicion de cuentas.

Fuente: Elaboracién propia con base en Defensoria del Contribuyente. Disponible en: https://dedecon.cl/
contenido/acceso-informacion-contribuciones. Acceso el: 16 mar. 2026.

Estandares y marcos regulatorios de
transparencia y proteccién de datos en ALC

La transparencia en la gestion publica se rige por un conjunto de estandares que garanti-
zan el acceso efectivo a la informacién y promueven la rendicion de cuentas. Estos prin-
cipios, reconocidos por la normativa vigente y la doctrina especializada, establecen obli-
gaciones concretas para los gobiernos y derechos fundamentales para la ciudadania.

Cuadro 3 ¢ Estandares de transparencia

Derecho a saber

Todo ciudadano puede acceder a la informacién publica, salvo en
casos excepcionales y debidamente justificados.

El acceso es lareglay el
secreto es la excepcion

La informacién solo puede reservarse cuando su divulgacién pudiera
causar un dafio probable, evaluando siempre el interés publico.

Gratuito y libre para
su reutilizacién

La informacidon debe ser publica, sin costo ni restricciones de uso.

Recopilacion de
informacion

Los organismos deben generar y mantener informacion
actualizada para rendicion de cuentas y participacion ciudadana.

Publicacién proactiva

La informacién debe divulgarse anticipadamente, garantizando
acceso oportuno y comprensible.

Formatos abiertos

La informacién debe entregarse en formatos accesibles que
faciliten su uso y andlisis.

Toda la informacion de
todos los organismos

El derecho de acceso se aplica a toda informacién en poder de
entidades publicas o que gestionan fondos publicos.

Entidad de supervisién
independiente

Debe existir una autoridad auténoma que asegure el
cumplimiento y sancione los incumplimientos.

Fuente: Elaboracion propia.
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(]

. ’ . . . ,
Estos estandares han sido incorporados en mayor o menor medida por los paises
de ALC, mediante leyes nacionales que regulan el derecho de acceso a la informa-
cién publica y establecen mecanismos de transparencia activa. Sin embargo, el
grado de cumplimiento y la existencia de 6rganos garantes independientes varia
significativamente entre paises,’ lo que refleja distintas etapas de madurez ins-
titucional en la implementacién de politicas de apertura, como se muestra en la
siguiente figura.

Figura 4 ¢ Legislacion sobre acceso a la informacién publica en ALC

. Argentina Brasil . Chile

Ley 27.275 de Derecho de Ley 12.527 de Acceso a la Ley 20.285 de Transparencia de
Acceso a la Informacién Informacion (2011), que regula la Funcion Publica y Acceso a la
Publica (2016), que garantiza el derecho de acceso a la Informacién (2008), que
el derecho de toda persona a informacidn publica en poder establece obligaciones de
buscar, recibir, analizar y de los 6rganos del Estado transparencia activa y un derecho
reutilizar dicha informacion. brasilefio. Pais con desarrollo a acceder a documentos en
Pais con alto desarrollo. en construccion. poder de la administracion
estatal. Pais con alto desarrollo.
Colombia Ecuador México
Ley 1712 (2014) de Transparen- Ley Organica de Transparencia y Ley Federal de Transparencia
cia y del Derecho de Acceso a la Acceso a la Informacion Publica y Acceso a la Informacion
Informacion Publica, que regula el (2023), que regula el acceso Publica (Ultima reforma 2024)
acceso a la informacion publica ciudadano a la informacion que cubre érganos federales
en poder de entidades estatales. generada o custodiada por el y locales, con obligaciones de
Pais con desarrollo intermedio. Estado. Pais con desarrollo en transparencia activa y
construccion. derecho de acceso. Pais con
desarrollo intermedio.
Paraguay Perd Republica Dominicana
Ley 5.282 de Libre Acceso Ley 27.806 de Transparencia y Ley 200-04 de Libre Acceso a
Ciudadano a la Informacion Acceso a la Informacion Publica la Informacién Publica (2004),
Publica y Transparencia (2002) cuyo texto consolidado que establece el derecho de
Gubernamental (2014), que regula el acceso a la informacion los ciudadanos a acceder a
regula el acceso ciudadano a la en poder del Estado. Pais con la informacién en poder
informacidn publica. Pais con desarrollo intermedio. del Estado. Pais con
desarrollo limitado. desarrollo limitado.

. Uruguay Venezuela

Ley 18.381 de Acceso ala Aunque la Constitucion (art. 28)
Informacién Publica (2008), que reconoce el derecho de acceso
regula el derecho de acceso a a la informacion publica, el pais
informacién publica, con plazos carece de una ley que regule
de entrega y mecanismos de eficazmente el acceso. Pais
control. Pais con alto desarrollo. con desarrollo limitado.

Fuente: Elaboracion propia.

1 Algunos paises no cuentan con un érgano garante plenamente independiente o su autonomia es limitada
(Brasil, Republica Dominicana y Venezuela), mientras que en otros (Pert y México) su independencia ha sido
objeto de debate.
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Por su parte, la Proteccion de Datos Personales en cada pais de ALC se regula de ma-
nera distinta, sin que exista una armonizacién de normas en la regién. La mayoria de
los paises estan actualmente elaborando leyes de proteccion de datos o adaptandose
al Reglamento General Europeo de Proteccién de Datos (RGPD), pero aun existen dife-
rencias y desafios a nivel de desarrollo y armonizacién normativa en la regién.

Figura 5 ¢ Panorama general de las leyes de proteccion de datos
personales vigentes en ALC

) Argentina

Fue uno de los primeros paises
en establecer una normativa
para proteccion de datos con la
Ley 25.326 de Proteccion de los
Datos Personales en el afio
2000. Actualmente se encuentra
en trdmite un nuevo proyecto de
ley para actualizar la normativa.

Colombia

LaLey 1581 entrd en vigor en
2012y regula el tratamiento de
datos personales en entidades
publicas y privadas. Actualmente
hay proyectos en curso para
fortalecer aspectos como el envio
de comunicaciones comerciales
y proteccién de datos sensibles.

»

Paraguay

Cuenta con la Ley 6.534/2020
de Proteccion de Datos
Personales Crediticios, que

se enfoca en datos crediticios, y
también establece regulaciones
respecto de datos sensibles.

»

»

Uruguay

El derecho a la proteccion de
datos personales tiene rango
constitucional y estd regulado
por la Ley 18.331 de 2008. La
Unidad Reguladora y de Control
de Datos Personales (URCDP),
dependiente de la Agencia de
Gobierno Electrénico (AGESIC),
es la autoridad de control.

Fuente: Elaboracién propia.

»

»

»

»

Brasil

La Ley General de Proteccion de
Datos Personales —=LGPD (Ley
13.709/2018), vigente desde
2021, se inspira fuertemente
en el reglamento europeo y
cred la Autoridad Nacional de
Proteccion de Datos (ANPD)
como autoridad supervisora.

Ecuador

La Ley Organica de Proteccion de
Datos Personales entro en vigor
el 26 de mayo de 2021. Esta ley
establecio un plazo de
adecuacion para empresas hasta
mayo de 2023, con procesos
administrativos sancionatorios
en caso de incumplimiento.

Peru

La Ley 29.733 de Proteccion

de Datos Personales, vigente
desde 2011y en aplicacion desde
2013, regula el tratamiento de
datos personales y estd a cargo
de la Direccion General de
Proteccion de Datos Personales
como autoridad nacional.

Venezuela

No existe una ley especifica de
proteccion de datos personales.
Las garantias sobre privacidad y
tratamiento de informacion se
encuentran dispersas en normas

generales, como la Constitucién; la
Ley Orgénica para la Proteccion de

Nifios, Nifias y Adolescentes y la
Ley del Tribunal Supremo de

»

»

»

Justicia. En la préactica, la proteccion
depende de clausulas contractuales

o disposiciones sectoriales.

Chile

La Ley 19.628 sobre Proteccién
de la Vida Privada de 1999
regula el tratamiento de datos
personales. Actualmente estd en
discusion un proyecto de ley que
modifica sustancialmente esta
normativa para adaptarse mejor
alos estandares internacionales.

México

Contaba con la Ley Federal de
Proteccion de Datos Personales
en Posesion de los Particulares
desde 2010. En marzo de 2025
se aprobd una nueva ley
federal para modernizar el
marco normativo.

Republica Dominicana

La proteccion de datos
personales esta reconocida
en la Constitucion (Art. 44) y la
Ley 172-13 de Proteccion de
Datos de Caréacter Personal
regula el tema, aunque no
existe una autoridad
independiente especifica.
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En conjunto, estos marcos normativos reflejan un proceso regional en evolucién hacia
una mayor transparencia y proteccién de la privacidad, aunque con distintos grados
de avance institucional.

Perspectiva de género en el acceso a la
informacion publica

Como se ha sefialado, el acceso a la informacién es un derecho humano reconocido
internacionalmente; sin embargo, las mujeres enfrentan serias dificultades para ejer-
cerlo plenamente. Aunque la informacion es un instrumento esencial para promover
y proteger sus derechos, asi como para potenciar su empoderamiento econémico,
persisten obstaculos legales, estructurales, culturales y de disefio que limitan su ac-
ceso real. Entre ellos se incluyen: menor acceso a recursos tecnoldgicos que limita la
conectividad y el uso de datos; falta de conocimiento sobre derechos y mecanismos
de acceso; discriminacién de género en ambitos publicos y privados; responsabilida-
des de cuidado —vinculadas a la economia del cuidado—, que restringen el tiempo y la
autonomia para acceder a informacion; posibles sesgos de género en el disefio de sis-
temas de informacién, portales de transparencia y algoritmos de inteligencia artificial;
y ausencia de desagregacion de datos por género, que pueden dificultar el acceso efec-
tivo para ciertos grupos de mujeres. Estos obstaculos se resumen en la siguiente figura.

Figura 6 ¢ Barreas que enfrentan las mujeres para acceder a la
informacién publica

Falta de
Pobreza movilidad y
tiempo Mentalidad

it Limitaciones negativa del
conocimiento culturales funcionario
publico

Fuente: Elaboracién propia basada en los obstaculos identificados por la UNESCO (2022).

El acceso a la informacién desempefia un papel clave, por ejemplo, en el empoderamiento
econémico de las mujeres. La capacidad de conocer, comprender y utilizar informacién
financiera o crediticia determina en gran medida su posibilidad de acceder a recursos y
participar plenamente en la economia. Sin informacién clara, o sin datos desagregados
por género que evidencien el comportamiento crediticio femenino, muchas mujeres no
podrian aprovechar las oportunidades financieras, como lo demuestra el caso de Ecuador.
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Cuadro 4 +« Avances en inclusion financiera con enfoque de género
en Ecuador

Entidad

Corporacion Financiera Nacional y Fondo Nacional de Garantias

Problema/desafio

Limitaciones de acceso a financiamiento para empresas lideradas por
mujeres y proyectos sin garantias suficientes para obtener créditos en

identificado la banca publica o privada.

Desembolso de mdas de 800 millones de délares a través de la Banca de
Acciones Segundo Piso, con el 61 % destinado a empresas lideradas por mujeres;
realizadas cobertura de 88 millones de délares por parte del Fondo Nacional de

Garantias; seguimiento de las Superintendencias de Bancos sobre la
gestion financiera de las beneficiarias.

Resultados/
impacto esperado

Mayor inclusion financiera de mujeres empresarias, fortalecimiento
de su capacidad de gestion y organizacion, y evidencia de una menor
probabilidad de mora atribuida a su manejo responsable de los recursos.

Fuente: Elaboracién propia.

A nivel regional, el Informe Global sobre la Brecha de Género del Foro Econémico
Mundial (World Economic Forum, 2025) evidencia que se ha cerrado cerca de tres
cuartas partes de la brecha de género, con América Latina como una de las zonas
con mayor crecimiento desde 2006. Aunque se han logrado avances significativos
en algunos ambitos, la igualdad de género sigue siendo muy dispar en ALC.

Figura 7 ¢+ Avances y desafios en igualdad de género en ALC

»

»

Ecuador

La paridad de género es
un derecho y una
obligacion legal para
cargos de eleccion
popular. En el gobierno
actual, el 60 % del
gabinete esta
conformado por mujeres
en puestos clave.

México

La reforma de paridad
de género obliga a los
partidos a postular a
igual niumero de mujeres
y hombres para cargos
de eleccion popular, lo
que ha aumentado
significativamente la
representacion femenina
en el Congreso.

Fuente: Elaboracién propia.

»

»

Chile

Cuenta con un gabinete
ministerial paritario, con un
50 % de ministras,
posicionandose entre los
paises mas equitativos del
mundo en este aspecto. Sin
embargo, la representacion
femenina en el Congreso
sigue siendo mas baja (26 %).

»

Otros paises de la region

En Colombia, la participacion femenina
en el Congreso alcanza cerca

del 20 %, mientras que Brasil y Pert
han promovido la participacion de
mujeres en cargos ejecutivos.

En Argentina y Uruguay se ha avanzado
en representacion en gabinetes y altos
puestos de decision.

Por su parte, en Guatemala y Honduras
la presencia de mujeres en puestos de
liderazgo en el sector publico y privado
sigue siendo limitada.

Costa Rica

Ha logrado un 50 % de
participacién femenina en su
gabinete ministerial, destacando
por politicas activas de equidad
de género, aunque persisten
brechas en otros niveles de
representacion politica.
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Transformacion digital,
gobernanza y gobierno abierto

En los ultimos afios, ALC ha avanzado notablemente en la digitalizacion del Estado,
impulsada por el acceso creciente a tecnologias digitales y las demandas de una ciu-
dadania cada vez mas conectada. Sin embargo, y a pesar del progreso reflejado en
indicadores como el indice de Desarrollo del Gobierno Electrénico, persisten impor-
tantes desafios con fuertes disparidades entre paises y subregiones que requieren
enfoques mas integrados y sostenidos (CEPAL, 2025b).

En este escenario, la transformacion digital debe ser comprendida no solo como un
proceso de adopcién tecnoldgica, sino como un cambio institucional y cultural profundo
que contribuya a recuperar la confianza ciudadana y fortalecer la legitimidad democra-
tica. Con el fin de orientar este proceso, la CEPAL ha propuesto un marco conceptual
que distingue y articula conceptos clave como gobernanza, gobernanza digital, gobier-
no digital y gobierno abierto. La gobernanza digital, como evolucién del concepto tradi-
cional de gobernanza, implica la articulacion de politicas entre Estado, sociedad civil y
sector privado mediante tecnologias digitales, con el objetivo de generar valor publico.
El gobierno digital, en este marco, representa la aplicacién operativa de estas politicas,
enfocandose en la modernizacién de servicios y en la interaccion directa con la ciudada-
nia. Por su parte, el paradigma del gobierno abierto introduce un cambio mas profundo,
tanto cultural como normativo, al situar los principios de transparencia, participacion y
rendicion de cuentas como ejes centrales de la gestion publica.

La transformacion digital, por tanto, depende de dos pilares fundamentales: una go-
bernanza digital eficaz y los principios del gobierno abierto. El primero permite coordi-
nar politicas, actores y recursos en torno al uso estratégico de la tecnologia; el segun-
do garantiza que este proceso se oriente por sus valores fundamentales.

En esta linea, en ALC, varios paises participan en la Alianza para el Gobierno Abierto,?
impulsando planes de accién cocreados con actores sociales que incluyen compro-
misos concretos en areas como transparencia, justicia, servicios publicos, derechos
digitales, medio ambiente y género.

2 Miembros de la Alianza para el Gobierno Abierto. Disponible en: https://www.opengovpartnership.org/
members/. Acceso el: 2 nov. 2025.
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Por su parte, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
ha consolidado el gobierno abierto como un componente esencial de la gobernanza
democratica, mediante su Recomendacion de 2017, que establece un marco normati-
vo basado en diez disposiciones para mejorar la transparencia, integridad y participa-
cién ciudadana en la administracién publica (Morales; Torres; Naser, 2025). De hecho,
segun la OCDE, construir una cultura de gobierno abierto —que combine conocimientos,
capacidades y voluntad politica- es indispensable para transformar de manera efecti-
va larelacion entre el Estado y la ciudadania. Sus encuestas de confianza (OCDE, 2021)
muestran que las personas que sienten que pueden participar en los asuntos publicos
tienden a confiar mas en sus gobiernos, lo que reafirma la importancia de disefiar me-
canismos reales de participacién e incidencia (Goessmann, 2025).

La adopcion de la inteligencia artificial en el
sector publico

Las tecnologias digitales ofrecen una oportunidad para modernizar la gestién pu-
blica, mejorar la calidad de los servicios y fortalecer el vinculo entre el Estado y la
sociedad. Sin embargo, como ha advertido la CEPAL (2021) y Naser (2021), la tecno-
logia por si sola no garantiza mayor eficiencia ni legitimidad. Se requiere un enfoque
integral que combine capacidades técnicas, marcos normativos, liderazgo ético y
participacion ciudadana.

En este escenario, la inteligencia artificial (IA) se ha consolidado como una herramien-
ta clave para modernizar la gestion publica en ALC, con un potencial significativo para
optimizar recursos, personalizar servicios y mejorar la toma de decisiones basadas en
evidencia. Su implementacién puede fortalecer la relacion entre el Estado y la ciuda-
dania, facilitando el acceso a la informacioén y la prestacién de servicios publicos. Sin
embargo, también plantea desafios importantes en materia de privacidad, equidad,
transparencia y protecciéon de derechos fundamentales. En particular, la irrupcién de
tecnologias basadas en modelos de lenguaje de gran escala, como los transformado-
res generativos preentrenados (GPT), ha acelerado la incorporacion de IA en el sector
publico, incluyendo tareas administrativas, legislativas y de comunicacién. Estas he-
rramientas, parte del campo de la inteligencia artificial generativa (GenAl), permiten
la creacién de textos, imagenes, audios y otros contenidos inéditos, abriendo nuevas
posibilidades, pero también planteando riesgos, como la desinformacion, los sesgos
automatizados o la vulnerabilidad institucional (Fitsilis; von Lucke; De Vrieze, 2024).
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Segun un estudio de la OCDE (2022), algunos paises de la regién® han desarrollado es-
trategias nacionales de IA, y se destacan diferencias significativas en las capacidades
institucionales: Colombia y Uruguay lideran regionalmente, mientras que otros paises
avanzan con diferentes grados de madurez o enfrentan barreras estructurales que
requieren apoyo técnico y cooperacion regional.

Ante este escenario, la OCDE ha propuesto principios para una |A publica confiable,*
incluyendo equidad algoritmica, explicabilidad, rendicién de cuentas y proteccion de de-
rechos. En el mismo sentido, la Westminster Foundation for Democracy subraya la ne-
cesidad de marcos normativos robustos, principios éticos claros y formacién continua
para funcionarios y legisladores. La formacion en IA debe incorporar enfoques de jus-
ticia social, equidad de género, sostenibilidad y respeto a los derechos fundamentales.

A nivel regional, se han dado pasos importantes en esta direccion. Las Cumbres
Ministeriales sobre |a Etica de la IA (la tercera cumbre se realizé en octubre de este
afo) —organizadas por la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO), el Banco de Desarrollo de América Latina y otros
aliados regionales— han impulsado una agenda comun para el desarrollo ético y
sostenible de estas tecnologias.

Riesgos y brechas emergentes en la era digital

ALC ha experimentado una rapida transformacion digital, con un 80 % de su poblacién
conectada a Internet en 2023 (CEPAL, 2025b). Este avance refleja el progreso en la
expansién de infraestructura y el acceso digital; sin embargo, las brechas persisten
especialmente entre zonas urbanas y rurales y sectores de menores ingresos.

En 2024, la CEPAL desarrollé un barémetro de transformacion digital identificando que
uno de los principales obstaculos es la debilidad institucional. Seguin la CEPAL, solo el
21 % de los paises cuenta con entidades coordinadoras para la transformacion digital,
apenas el 14 % ha desarrollado mecanismos claros de evaluacién y muchos enfren-
tan serias limitaciones presupuestarias para implementar sus politicas digitales de
manera efectiva.

Ademas, en muchos paises, la disponibilidad de datos no se ha traducido necesa-
riamente en su uso eficaz. Segun el articulo del World Economic Forum (Maloney;

3 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Pertd y Uruguay.

4 Principios de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) sobre IA. Disponible
en: https://www.oecd.org/en/topics/sub-issues/ai-principles.html. Acceso el: 2 nov. 2025.

Pia Bravo y Andrea Chulde



Rogger; Schuster, 2025), aunque las administraciones publicas cuentan con grandes
volimenes de informacion administrativa, a menudo carecen de la infraestructura
técnica y los analistas necesarios para aprovecharlos en la toma de decisiones es-
tratégicas. Esta limitacion tiene impactos cuantificables. El Banco Mundial (Santini
et al., 2024) estima que la falta de andlisis adecuado podria representar hasta un 4 %
del producto interno bruto (PIB) —alrededor del 17 % del gasto publico total- debido
a ineficiencias en compras publicas, transferencias mal dirigidas y mala gestién de
recursos humanos. Este problema se agrava cuando la informacién recogida por los
sistemas gubernamentales, como los sistemas de informacidn administrativa, se uti-
liza principalmente para analisis descriptivos. Segun el informe, el 96 % de estos da-
tos se destinan Unicamente a andlisis operativos, mientras que menos de la mitad se
aprovecha para diagndsticos inteligentes o predicciones que permitan tomar mejores
decisiones en el futuro.

Por otro lado, la CEPAL ha estudiado en profundidad las politicas de ciberseguridad y
proteccion de datos en la regidn. El andlisis revela un desarrollo asimétrico: mientras
la proteccién de datos ha avanzado de forma mas clara, la ciberseguridad presenta
un abordaje reciente, fragmentado y con menor capacidad técnica. Solo cuatro paises
de la region han alcanzado un desarrollo consolidado en ciberseguridad, frente a trece
paises que tienen marcos legislativos avanzados en proteccion de datos. Parte de
este rezago se debe a la complejidad del concepto de ciberseguridad y la dificultad
de establecer autoridades rectoras capaces de coordinar a todos los actores involu-
crados, a diferencia de lo que ocurre en proteccién de datos, donde suele existir una
autoridad independiente bien definida.

Conclusion

Como respuesta a los desafios identificados en el proceso de transformacién digital
en ALC, se propone la “Agenda Regional para una Transformacién Digital Inclusiva,
Etica y Abierta”, una iniciativa orientada a consolidar un enfoque estratégico y cola-
borativo entre los paises de la region. Su implementacion podria articularse mediante
un foro regional permanente de transformacion digital, coordinado por organismos
multilaterales como la CEPAL o la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), con
el respaldo técnico de los Estados miembros y la participacion de la sociedad civil y el
sector privado. Este foro permitiria definir un plan de accién comun, establecer indica-
dores de seguimiento y evaluar periédicamente los avances, asegurando coherencia
y sostenibilidad en el tiempo. Dado el desarrollo dispar entre los paises de ALC, este
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espacio también tendria la funcién de establecer estandares minimos regionales en
materia de transparencia, transformacién digital, inclusién y perspectiva de género,
con el fin de reducir las brechas estructurales y promover una convergencia progresi-
va en los niveles de madurez institucional y tecnolégica. La agenda se estructura en
cuatro pilares estratégicos.

Figura 8 « Pilares estratégicos de la Agenda Regional

Enfocado en cerrar
brechas de género,
edad vy territorio,
garantizando igualdad
de oportunidades en
el acceso, usoy
apropiacion de las
tecnologfas.

Orientado a fortalecer
las capacidades
rectoras en
transformacion
digital, armonizar
marcos normativos y
promover la

b ; Gobernanza Inclusién digital
cooperacion regional.

y marco y desarrollo de
institucional capacidades

Datos, inteligencia

artifical, ética'y Enfocado en promover

ciberseguridad la transparencia, la
rendicién de cuentas y
mecanismos de
cocreacion con
participacion
ciudadana equitativa
de mujeres y grupos
subrepresentados.

Destinado a impulsar
marcos regulatorios
coherentes, fomentar
la innovacion
responsable y
resguardar los
derechos digitales de
la ciudadania.

Fuente: Elaboracién propia.

Reconociendo que la tecnologia por si sola no garantiza eficiencia ni legitimidad,
la propuesta promueve liderazgo publico ético, cooperacién técnica y mecanismos
de colaboracién multiactor que traduzcan la innovacién en beneficios tangibles
para la ciudadania.

La agenda enfatiza, ademas, la necesidad de cerrar brechas digitales estructurales—
tanto en acceso como en uso y apropiacion de tecnologias—, asegurando que ningun
grupo social quede excluido del proceso de transformacion. Ademas, se incorpora una
perspectiva critica sobre el uso de tecnologias emergentes como la IA, promoviendo
su desarrollo ético y su integracion en politicas publicas con criterios de transparen-
cia, rendicion de cuentas y proteccion de derechos fundamentales. De igual forma,
reconoce el papel estratégico del gobierno abierto como principio rector que guia la
digitalizacion estatal no solo como un medio de modernizacién, sino como una via
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para reconstruir la confianza publica, fortalecer la democracia y ampliar la participa-
cion ciudadana.

Finalmente, se adopta una perspectiva de género transversal que busca garantizar
la participacion equitativa de las mujeres en todos los niveles del ecosistema digital,
promover su liderazgo en la toma de decisiones tecnoldgicas y asegurar que las po-
liticas publicas digitales se disefien e implementen considerando las desigualdades
estructurales que aun persisten en la region.
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