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Resumen 

Este artículo analiza la efectividad de la participación social en el nuevo modelo de gobernan‐
za propuesto por el Plan de Desarrollo Regional Sostenible del Xingú (PDRSX), vinculado a la 
central hidroeléctrica de Belo Monte (Brasil). Se emplea como metodología la evaluación re‐
alista del PDRSX y se concluye que sus contribuciones  innovadoras no son suficientes para 
que la participación social ocurra efectivamente. Primero, la gobernanza prioriza la actuación 
del Estado, provocando una falta de autonomía y representatividad de  la sociedad civil. Se‐
gundo, el predominio histórico de los intereses del sector eléctrico y de los gobiernos actuan‐
tes en el proceso de decisión sigue sobreponiéndose a las demandas sociales. Por último, fal‐
ta transparencia y no se cumple la normativa relativa a la escucha de las poblaciones afecta‐
das. Así, la gobernanza propuesta por el PDRSX enmascara la permanencia de un modelo de‐
sarrollista tradicional basado en el vínculo entre el Estado y los sectores económicos. 

Palabras clave 
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Abstract 

This article analyzes  the effectiveness of  social participation  in  the new governance model 
proposed by the Xingú Sustainable Regional Development Plan (PDRSX),  linked to the Belo 
Monte  hydroelectric  power  plant  (Brazil).  The  realistic  evaluation  of  PDRSX  is  used  as  a 
methodology and it is concluded that its innovative contributions are not sufficient for social 
participation to occur effectively. First, governance prioritizes the actions of the State, caus‐
ing a lack of autonomy and representativeness of civil society. Second, the historical predom‐
inance of the interests of the electricity sector and of the governments acting in the decision 
process continues  to overcome social demands. Finally,  there  is a  lack of  transparency and 
the regulations regarding  listening to affected populations are not complied with. Thus, the 
governance proposed by the PDRSX masks the permanence of a traditional developmental 
model based on the link between the State and the economic sectors. 
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Resumo 

Este artigo analisa a efetividade da participação social no novo modelo de governança pro‐
posto pelo Plano de Desenvolvimento Regional Sustentável de Xingú  (PDRSX), vinculado à 
usina hidrelétrica de Belo Monte (Brasil). A avaliação realista do PDRSX é utilizada como me‐
todologia e conclui‐se que suas contribuições inovadoras não são suficientes para que a parti‐
cipação social ocorra efetivamente. Primeiro, a governança prioriza as ações do Estado, cau‐
sando falta de autonomia e representatividade da sociedade civil. Segundo, a predominância 
histórica dos  interesses do setor elétrico e dos governos que atuam no processo de decisão 
continua superando as demandas sociais. Finalmente, há uma falta de transparência e os re‐
gulamentos relativos à escuta das populações afetadas não são cumpridos. Assim, a gover‐
nança proposta pelo PDRSX mascara a permanência de um modelo de desenvolvimento tra‐
dicional baseado no vínculo entre o Estado e os setores econômicos. 

Palavras chave 
políticas públicas, participação social, desenvolvimento regional, governança deliberativa, capacida‐
des estatais. 

 

1. Introducción 

El nivel de participación popular en los procesos de formulación e implementación de políticas de desarrollo 

determina  su mayor o menor éxito,  según el  Informe  sobre el Desarrollo Mundial 2017 del Banco Mundial 

(2017). Esta afirmación se basa en el traslado del Estado a  las sociedades  locales de  la responsabilidad de  la 

construcción y negociación de los intereses involucrados en proyectos de desarrollo local, en contraste con la 

anterior planificación centralizada de  las economías capitalistas (Ortega et al., 2016). Desde    los trabajos de 

Max Weber y Karl Polanyi (Block y Evans, 2005), se ha consolidado la idea de que la capacidad del Estado para 

identificar problemas, formular e implementar políticas es decisiva para el desarrollo de  las economías capi‐

talistas (Gomide y Boschi, 2016). En el ámbito rural, no obstante, el Banco Mundial propuso, en 1996, adoptar 

el abordaje  territorial como estrategia de política pública,  reduciendo el papel del Estado en  la economía y 

fomentando arreglos socio‐productivos como espacios de gobernanza para el diagnóstico, elaboración y ges‐

tión de un proyecto  territorialmente  idealizado  (Ortega et al., 2016). Desde entonces, coexisten 3  tipos de 

estrategias de planificación para la adopción de políticas de desarrollo territorial:  top‐down o centralizada, en 

la que el desarrollo local es planificado por las autoridades superiores; bottom‐up o descentralizada, en la que 

planos de desarrollo local son diseñados por las esferas públicas y privadas locales y comunicadas a instancias 

superiores; y una tercera que representa la combinación de las dos primeras, ante el fracaso de estas. Hoy en 

día, la participación social (también llamada pública o ciudadana) representa una de las áreas de investigación 

más activas de  la  filosofía política,  la ciencia política,  la sociología, el análisis de políticas,  la planificación y 

otras disciplinas (Bobbio, 2019). 
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Autores  identificaron que, en general, el grado de éxito de  las políticas de desarrollo depende de  las  institu‐

ciones locales, de los contextos histórico‐políticos, etc. de cada país (Rodrik, 2007), y que las políticas descen‐

tralizadas  tienden  a  fomentar  proyectos  relativos  a  servicios  locales  básicos  (De  Janvry  y  Saudolet,  2002; 

Fung, 2015), mientras que, para incentivar el empleo y la generación de renta, se necesita la intervención del 

gobierno central (De Janvry y Saudolet, 2002). Desde el punto de vista de la planificación del desarrollo regio‐

nal en Brasil y acorde con la estrategia combinada de desarrollo, se identifica la necesidad de una gobernanza 

en  la que  la toma de decisiones sea el resultado de  la articulación entre políticas “de arriba hacia abajo” y  la 

autonomía de acciones programadas “desde abajo hacia arriba”, con más diálogo, representatividad y partici‐

pación de la población directamente afectada y de los grupos vulnerables, todos poseedores de conocimiento 

sobre vocaciones y especificidades del territorio (GVCES/IFC, 2017).  

Estas discusiones nos  llevan al tema central del artículo que trata de  la efectividad de  la participación de  la 

sociedad civil en la gobernanza de programas que buscan el desarrollo de una región. ¿La mera inclusión de la 

participación social en el diseño de la política o programa de desarrollo garantiza per se el desarrollo de una 

región? Brasil es un país con una trayectoria de desarrollo dirigida por intereses histórico‐políticos de sectores 

económicos,  tradicionalmente clientelista  (Fung y Wright, 2001). ¿Cómo ha afectado el contexto histórico‐

político al diseño de  la gobernanza de programas de desarrollo de  impacto  regional y nacional? Dadas  las 

capacidades estatales actuales,  ¿es el empoderamiento de  la  sociedad  local capaz de alterar  las  relaciones 

establecidas en dicha gobernanza? La hipótesis del artículo es que no es suficiente incluir la participación so‐

cial en el diseño de  la política o programa, aunque esté basado en una gobernanza democrática,  sino que 

hacen falta  instrumentos y mecanismos que preserven y garanticen el empoderamiento de  la sociedad ante 

las capacidades estatales establecidas, el poder  (económico) del sector privado y  las  influencias  locales del 

contexto histórico‐político, de modo a legitimar efectivamente la política o programa frente a las necesidades 

de la población. 

 En la literatura, poco se relaciona la participación social con proyectos de gran magnitud que tienen como fin 

el desarrollo territorial. Este artículo cuestiona el éxito de una política de desarrollo gracias a la participación 

social, utilizando como caso de estudio la Central Hidroeléctrica (CHE) de Belo Monte (en el Estado de Pará, 

Brasil), vinculada al Plan de Desarrollo Regional Sostenible del Xingú (PDRSX), una política con fines de desa‐

rrollo territorial y, a la vez, nacional. Situada en el curso del río amazónico Xingú, la CHE de Belo Monte repre‐

senta  la  principal  obra  de  infraestructura  totalmente  brasileña  y  la  tercera  hidroeléctrica más  grande  del 

mundo, con una capacidad de generación eléctrica de 11.233,1 MWh, por detrás de  la Presa de  las Tres Gar‐

gantas de China,  con  18.200 MWh,  y  la Binacional de  Itaipú  (Brasil/Paraguay),  con  14.000 MWh  (Fonseca, 

2016). Aunque parcialmente en operación desde  finales de 2015,  la polémica que acompaña su concepción 

desde el año 1975 acerca de la imposición de su construcción sobre la voluntad científica y social siguen hasta 

los días de hoy.  

La  literatura  indica que no  existe una única metodología para  analizar  y  evaluar  las  capacidades  estatales 

(Gomide y Boschi, 2016) y menos todavía frente al papel de la sociedad civil en el proceso de desarrollo. Este 

artículo opta entonces por utilizar  la evaluación  realista, propuesta por Pawson y Tilley en 1997, que busca  

entender el contexto, el mecanismo y los resultados de políticas públicas o programas. El contexto  nos ayuda 

a entender la trayectoria histórico‐política de desarrollo de Brasil y, específicamente, de la Amazonía; el me‐

canismo trata del empoderamiento de la población a través del diseño de la gobernanza; por último, los resul‐

tados identifican la efectividad de la participación social en el programa político, hipótesis de este artículo. La 

aplicación de la evaluación realista divide este artículo en 4 partes: la metodología; el marco teórico; el análi‐



Selena Herrera   

 

120 

	

sis; y  las conclusiones. El análisis está compuesto por:  la descripción del contexto histórico y político de  la 

construcción de la CHE de Belo Monte; la definición del mecanismo utilizado en el PDRSX entendido como el 

modelo de gobernanza elegido; y el resultado de la evaluación realista del PDRSX desde el punto de vista de 

los objetivos de  la participación social en  la elaboración e  implementación de proyectos de desarrollo en  la 

región. 

2. Metodología  

 De acuerdo con Martins (2007), la política pública es un conjunto articulado y estructurado de accio‐

nes e incentivos que pretenden cambiar una realidad como respuesta a las demandas e intereses de 

los actores involucrados. Según Pawson (2006; en Tarabini, 2013), toda política pública o programa 

se basa en una teoría del cambio, más o menos explícita.  

 La evaluación realista, procedente del trabajo de Pawson y Tilley en Realistic Evaluation (1997), bus‐

ca hacer explícita  la teoría de un programa, desarrollando y verificando una hipótesis sobre cómo y 

para quién podría "funcionar". En otras palabras, la evaluación realista permite probar y comprender 

la teoría  implícita del programa, proporcionando una descripción de  los mecanismos que se espera 

que funcionen, cómo el contexto afectará el funcionamiento de los mecanismos, y qué resultados se 

esperan (Westhorp et al., 2011). Básicamente, intenta explicitar cómo se articulan estos tres concep‐

tos – mecanismos, contextos y resultados (MCR) – a partir de configuraciones específicas. Los pro‐

gramas sociales operan como sistemas abiertos en los que diferentes niveles interactúan. Esto signi‐

fica que la evaluación no es simple y los resultados no son lineales (Westhorp et al., 2011).  

 El término "mecanismo" se refiere a cómo los programas cambian la toma de decisiones de las per‐

sonas, o sea, cambian  los patrones de conducta de  las personas ante  los recursos u oportunidades 

proporcionados por el programa. Las decisiones son delimitadas por dos niveles: micro (individual), 

cuando las elecciones se ven afectadas por experiencias personales, creencias, etc.; y macro (socie‐

dad), cuando  las elecciones se basan en normas, cultura y otras  fuerzas sociales. Los mecanismos 

son múltiplos,  compiten entre  sí e  interactúan  con  su  contexto, por  lo que  los  resultados difieren 

según este. Así, una vez que se comprende cómo funciona el programa, puede adaptarse a un “con‐

texto” específico para, después, evaluar sus “resultados” (Westhorp et al., 2011).  

Según Pawson y Tilley (2004), los creadores de la metodología, la evaluación realista sigue una serie de ciclos 

en  los que  la hipótesis  inicial sobre  la  teoría de cambio propuesta por el programa es analizada y ratificada 

antes de  reiniciar un nuevo ciclo, con  los datos  recopilados sobre una configuración específica de MCR. En 

este artículo, se realiza el primer ciclo de la evaluación realista del PDRSX a partir de la bibliografía disponible. 

Los datos provienen de documentos oficiales, sea del gobierno (normativa, pareceres, etc.), sea de organiza‐

ciones involucradas en los impactos de la CHE de Belo Monte (informes o cartas, p.ej.), o sea de la propia em‐

presa constructora de la central, así como de bibliografía académica (tesis, artículos, etc.). 
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3. Marco teórico 

La participación social  (también  llamada ciudadana o pública) es un concepto amplio y poco presente en  la 

práctica, dado que la mayoría de los gobiernos aún prefieren mantener a los ciudadanos fuera de las arenas de 

toma  de  decisiones  y  los  arreglos  de  gobernanza  rara  vez  incluyen  a  los  ciudadanos  como  tales  (Bobbio, 

2019). La participación social hace referencia a una acción intencionada de un conjunto de actores colectivos 

o individuales, que, en función de sus intereses políticos, de clase, género, generación, cultura, etc., y sus po‐

siciones de poder, intervienen directamente o por medio de sus representantes en procesos de toma de deci‐

siones sobre asuntos públicos o privados que afectan las dimensiones políticas, económicas, sociales, cultura‐

les y ambientales que  rodean sus contextos de vida para mantener o cambiar  los sistemas de organización 

social y política vigentes en la sociedad (Velásquez y González, 2003; Holguín, 2013). Prieto (2009), desde una 

perspectiva más institucional, afirma que dicha participación es una «forma de institucionalización de las rela‐

ciones políticas que se basa en una mayor implicación de los ciudadanos y sus asociaciones cívicas tanto en la 

formulación como en  la ejecución y el control de  las políticas públicas». En este  sentido, hay una estrecha 

relación entre la participación social y las políticas públicas, dado que la primera se define como un elemento 

esencial para influenciar las decisiones políticas, mientras que las segundas son respuestas a demandas elabo‐

radas por la ciudadanía (Cubillos, 2017).  

La participación  social puede apoyar  la elaboración  (e  implementación) de políticas públicas de diferentes 

maneras: otorgando legitimidad a los procesos de gobernanza, empoderando a los ciudadanos, o aportando 

conocimiento por parte de los ciudadanos ante problemas complejos o mal entendidos (Hisschemöller y Cup‐

pen, 2015). Estos diferentes objetivos dan lugar a diferentes arreglos de participación social y concepciones de 

efectividad (Bobbio, 2019).   

Una premisa  fundamental de  la democracia  representativa es que  las  leyes y políticas se vuelven  legítimas 

porque los ciudadanos han tenido la oportunidad de influir en los políticos (Przeworski, Stokes y Manin, 1999). 

La participación  ciudadana directa en el proceso de  formulación de políticas eleva  las perspectivas de que 

estas estén más estrechamente alineadas con las del público en general (Fung, 2015). Desde el punto de vista 

del desarrollo regional a partir del enfoque territorial, se interpreta de Aydalot (1985) que la participación so‐

cial hará posible atender las necesidades de las poblaciones.  

En la línea weberiana, el concepto de capacidades estatales se asocia al papel activo del Estado en la defini‐

ción e implementación de estrategias de desarrollo o transformación de la realidad socioeconómica (Gomide 

y Boschi, 2016). La relación entre el Estado y la sociedad civil resultaría fundamental no solo para proporcio‐

nar informaciones precisas acerca de los problemas que deben ser enfrentados, sino también para conquistar 

el  compromiso  de  las  poblaciones  beneficiarias  de  la  implementación  de  los  programas  (Evans,  2010).  La 

efectividad de las acciones estatales estaría condicionada al apoyo social entre actores estratégicos alrededor 

de objetivos deliberados políticamente (Gaitán y Boschi, 2016) y, por tanto, a la facultad del Estado para mo‐

vilizar a los actores de la sociedad entorno de un proyecto de desarrollo (Chang, 1999). Las capacidades esta‐

tales en el siglo XXI estarían entonces vinculadas no solo a la calidad de las burocracias públicas, sino también 

a  la existencia y el  funcionamiento efectivo de canales que  conectan el aparato político‐administrativo del 

Estado a la sociedad civil, confiriendo legitimidad y eficacia a sus acciones.  

Para que  las estrategias de desarrollo que  incluyen  la participación social tengan éxito, Woolcock (1998) de‐

fiende que el gobierno tiene que aceptar el protagonismo de la sociedad local en las etapas de identificación y 
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priorización de determinados problemas. Así, las distintas combinaciones existentes entre oferta y demanda 

de participación dependen de los contextos políticos específicos de cada país, por lo que  el alcance de la par‐

ticipación se determinaría, no por el instrumento participativo, sino por la situación política e incluso de corre‐

lación de fuerzas en la que cada país se encuentre (Canto Chac, 2008). A la vez, hay que tener en cuenta que 

los  legados históricos de  la formación de  los Estados nacionales también son factores condicionantes de  las 

capacidades estatales (Evans, 1993). Según el Banco Mundial (2017), el poder es la habilidad de ciertos grupos 

y personas para lograr que otros actúen en beneficio de los intereses de dichos grupos y personas, y para con‐

seguir resultados específicos. Consecuentemente, un factor importante que incide en los resultados de la go‐

bernanza «consiste en  la afirmación de  la  ciudadanía  frente a  la autoridad»  (Tomassini, 1996), o, dicho en 

otros términos, el empoderamiento de la sociedad civil. De hecho, el desafío para aquellos que buscan justicia 

social a través de la participación es, según Fung (2015), en primera instancia, un desafío político más que un 

problema de diseño institucional.  

La gobernanza hace referencia al proceso de interacción entre actores estatales y no estatales (actores socia‐

les y económicos) para la toma de decisiones y la formulación y aplicación de políticas en el marco de un con‐

junto determinado de reglas formales e informales (normas, procedimientos, costumbres, etc.) que moldean 

el poder y son moldeadas por este (IIG, 2002; Banco Mundial, 2017). Con base en los principales dilemas iden‐

tificados durante el proceso de formulación de políticas, Bobboi (2019) sostiene que existen diferentes com‐

binaciones posibles entre, por  lo menos, dos  tipos de arreglos: participativo y deliberativo. El primero hace 

referencia a  lugares de  libre acceso, dotados de cierto poder de decisión y propensos a discutir problemas a 

través de la confrontación. El segundo representa un espacio de deliberación, basado más en la posibilidad de 

influencia que en el poder formal, entre personas afectadas, en el que los ciudadanos comunes, en lugar de las 

partes  interesadas,  juegan  un  papel  de  liderazgo.  Para    la  llamada Democracia  Empoderada Deliberativa 

(EDD, por sus siglas en inglés), Fung y Wright (2001)  identificaron 3 características comunes de diseño institu‐

cional : i) la devolución de la autoridad de decisión pública a unidades locales empoderadas; ii) la creación de 

vínculos  formales de  responsabilidad, distribución de  recursos,  y  comunicación que  conecten  las unidades 

entre si y a autoridades superiores y más centralizadas; y  iii) el uso y  la generación de nuevas  instituciones 

estatales para apoyar y dirigir los esfuerzos para resolver problemas descentralizados en vez de dejarlos como 

cuestiones  informales  o  voluntarias.  Partiendo  del  concepto  de    “gobernanza  participativa  empoderada” 

(Fung y Wright, 2003)  ‐caracterizada por  la  interacción entre una  fuerte voluntad política asociada a movi‐

mientos de base y un diseño que realmente promueva la devolución del poder a las comunidades locales‐, el 

diseño institucional característico de la EDD podría llamarse “gobernanza deliberativa empoderada”.  

Las dimensiones de la efectividad de participación social siguen siendo discutidas (Bobbio, 2019), sean ellas: 

de una sola variable, como el empoderamiento ciudadano o su influencia política (Arnstein, 1969); o tridimen‐

sional, con la elección de los participantes, los métodos de comunicación y toma de decisión y el alcance de su 

influencia en acciones sociales y decisiones públicas, dimensiones presentes en el cubo democrático de Fung 

(2006). La variedad de objetivos para la participación social presupone que no existe un único diseño efectivo 

de gobernanza y sus resultados deben entonces ser evaluados en función de sus expectativas (Bobbio, 2019). 

En general, Fung (2015) sostiene que la gobernanza es efectiva en la medida en que los acuerdos resultantes 

son capaces de resolver los problemas sustantivos a los que están destinados. 

Considerando la relación entre participación social y políticas o programas públicos, este artículo busca verifi‐

car la presencia de una gobernanza deliberativa empoderada y qué finalidad tiene: legitimidad del programa, 

empoderamiento de la sociedad local o adquisición de conocimiento.   
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4. Análisis 

La conturbada construcción de la CHE de Belo Monte (el contexto) 

Los 43 años de discusión acerca de la Central Hidroeléctrica (CHE) de Belo Monte reflejan la historia reciente 

de Brasil y  las políticas de desarrollo adoptadas, así como  la  influencia  internacional en  las políticas públicas 

ambientales y sociales. la prevalencia dada a su construcción demuestra la importancia estratégica de la CHE 

para los diferentes gobiernos. 

La historia reciente de Brasil puede dividirse en cuatro importantes periodos desde 1964: la dictadura militar 

(1964‐1985),  la redemocratización (1985‐2003), el gobierno del Partido de  los Trabajadores (2003‐2016) y  la 

crisis política y económica de  los últimos años. La  intención de construir una central hidroeléctrica en el Río 

Xingú viene acompañando los diferentes gobiernos como una estrategia de la política energética nacional, sin 

que  las controversias y conflictos a respecto de  los  impactos sociales y ambientales  lograsen evitar su cons‐

trucción. Su trayectoria puede dividirse en otros 4 periodos algo desplazados en relación a la historia nacional: 

el periodo de 1973 a 1989, caracterizado por la imposición del proyecto y la lucha social y ambiental contraria 

a su implementación; de 1989 a 1994, durante la suspensión del proyecto;  de 1994 a 2010, con su recupera‐

ción en el Plan Plurianual Avanza Brasil (1998‐2002) y el Plan de Aceleración del Crecimiento (PAC) de 2007; y 

de 2010 en adelante, con la construcción  de la central a partir de 2011. 

Las primeras discusiones sobre  la viabilidad y  la necesidad de construir una gran central hidroeléctrica en el 

Río Xingú surgen como consecuencia de la primera crisis del petróleo de 1973. Bajo el autoritarismo del régi‐

men militar, la construcción de grandes hidroeléctricas en la Amazonía y de centrales de tamaños pequeño y 

medio en  las demás regiones del país constituyó una de  las principales estrategias para diversificar  la oferta 

energética brasileña (Dória, 1976). La justificativa de la elección de la región amazónica tuvo 3 vertientes. La 

primera, opuesta a la vulnerabilidad social y ambiental de la región, resulta de la visión de los militares de que 

los costes sociales y económicos oriundos de la realización de esos proyectos en la Amazonía serían menores 

por la disponibilidad de tierra, la escasa población, la reducida actividad económica y los suelos considerados 

poco fértiles. La segunda se debe a la necesidad de energía barata para alimentar los planes del gobierno de 

atraer  industrias electrometalúrgicas hacia el este de  la Amazonía  (Monosowski,  1990; Barrow,  1988). Por 

último, la Amazonía era considerada la nueva frontera energética brasileña, dado que el potencial energético 

de la región Norte era el menos explorado del país (Pereira, 2014). Las grandes centrales hidroeléctricas de la 

Amazonía configuraron así la opción energética ideal para la estrategia de un gobierno que atendía a un Esta‐

do desarrollista, que duró de 1930 hasta 1990 (Schneider, 2014).  

Las obras realizadas durante el régimen militar no enfrentaron una gran oposición social y/o ambiental, a pe‐

sar de los significativos impactos ocurridos en ambas áreas (Fearnside, 1989). Según Fonseca (2016), se debió 

al hecho de que la sociedad civil y la política ambiental no se encontraban articuladas ni tenían peso político. 

Por el  contrario, durante  los gobiernos desarrollistas de 1930 a 1990,  los organismos gubernamentales del 

sector eléctrico tuvieron su poder de decisión reforzado y se ajustaron a las demandas prioritarias del gobier‐

no, como era la oferta de energía (Pereira, 2014).  

 A partir de marcos como  las Conferencias de  las Naciones Unidas  sobre Medio Ambiente y Desarrollo  (en 

1972 y 1992),  la preocupación socio‐ambiental se extendió a múltiples dominios de  la política y  la sociedad, 

tanto a nivel global cuanto local (Soromenho‐Marques, 1994). Según Alonso, Costa y Maciel (2007), el surgi‐

miento del ecologismo brasileño está vinculado al proceso de redemocratización, que disminuyó la represión 
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contra los movimientos sociales en general. En la década de 1980, la central de Belo Monte se transformó en 

un símbolo del modelo de desarrollo de la dictadura militar, caracterizado por su autoritarismo y el descuido 

con los impactos socio‐ambientales, que dio origen al Primer Encuentro de los Pueblos Indígenas del Xingú en 

1989 (Pereira, 2014). Con la participación de 3 mil personas (entre ellas, 650 indios y medios de comunicación 

nacionales e internacionales), considerase uno de los principales marcos de la resistencia de los pueblos indí‐

genas  frente  a  las  CHE  planificadas  para  el  río  Xingú  (Silva,  2016),  pero  también  del movimiento  socio‐

ambiental brasileño. Partiendo de la contestación de la construcción del complejo de CHE, la discusión acabó 

centrándose en el modelo de desarrollo de la Amazonía brasileña, los problemas ambientales de la región y el 

carácter poco participativo del proceso decisorio de los proyectos del gobierno federal en la Amazonía (Perei‐

ra, 2014).  

Elaborada en 1988,  la Constitución Brasileña se vio  influenciada por  la polémica y estableció, en su artículo 

231,  la necesidad de autorización  legislativa, con consultas a  los  indígenas afectados, para  la exploración de 

recursos hídricos en  tierras  indígenas. A nivel  internacional,  la Organización  Internacional del Trabajo  (OIT) 

adoptó, en 1989, el Convenio 169 sobre los pueblos indígenas y tribales. Como consecuencia del Encuentro de 

1989, el Banco Mundial abandonó el proyecto de la CHE de Kararaô/Belo Monte y la construcción de la central 

se suspendió por decisión del sector eléctrico. Esta influencia fue vista como una victoria de los pueblos indí‐

genas y demás grupos sociales presentes en el Encuentro y contrarios a la central frente al Estado (Sevá et al., 

2005). En los años 90, las críticas por los impactos sociales y ambientales de los proyectos desarrollistas mili‐

tares, la mayor visibilidad de la Amazonía por el movimiento ambientalista global y las presiones para la aper‐

tura política en Brasil, incorporaron la preocupación ambiental y social de los grandes proyectos a la agenda 

política. El resultado fue la aparición de incentivos, como la aprobación de un conjunto de leyes ambientales, 

que permitió que la agencia ambiental IBAMA se abriera a la sociedad civil, de modo formal a partir del proce‐

so de licencia ambiental de la obra, pero también mediante el diálogo directo e informal (cartas o visitas) (Pe‐

reira, 2014). 

La paralización de la obra de la CHE de Belo Monte permaneció hasta el año 1994, cuando el sector eléctrico 

creó un grupo de trabajo, que propuso reducir el área del reservatorio sin alterar las características energéti‐

cas de  la central  (Eletrobras et al., 2000). El proyecto  inicial  fue entonces  reformulado, permitiendo que el 

proyecto  fuera  incluido en  los planes gubernamentales y que  se  iniciaran  los estudios ambientales para  su 

construcción. Así, el proyecto siguió reflejando el modelo de las décadas de 70 y 80 de dominio de un sector 

eléctrico desconectado y centralizado. 

La presión para su construcción aumentó en  los años 2001‐2002, cuando Brasil acababa de atravesar un pe‐

riodo de racionamiento eléctrico, que dejó en evidencia la deficiencia de inversiones en la generación y distri‐

bución de energía y la vulnerabilidad de la oferta energética nacional, características de la década de 1990. La 

construcción de la CHE de Belo Monte fue entonces considerada en un plan de emergencia para aumentar la 

oferta de energía e incluso incluida, más tarde, como obra prioritaria en el PAC del gobierno federal (Fonseca, 

2016). La intención del sector de perseverar en la construcción de la CHE de Belo Monte y de las demás cen‐

trales en  la región amazónica quedó explícita con la divulgación del Plan Plurianual de Inversiones (PPA), en 

2004. En 2005, el Senado Federal concluyó esta fase de intenciones con la aprobación del Decreto Legislativo 

nº 343, que autorizó la construcción de la CHE de Belo Monte (Silva, 2016).  

El Decreto explicita que, en conformidad con el párrafo 3º del art. 231 de la Constitución Federal, las comuni‐

dades  indígenas  impactadas deberían ser escuchadas, sin determinar en qué momento. El aplazamiento de 

las consultas provocó una gran indignación por parte de los pueblos indígenas, que esperaban participar en el 
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proceso decisorio desde hacía años. Por fin, en 2010, el gobierno determinó que los indígenas ya no tendrían 

que ser consultados dado que la represa no inundaría ni afectaría sus territorios (Silva, 2010). Ignorando a la 

sociedad civil directamente afectada por la central, especialistas, técnicos y académicos y presionados por el 

gobierno neodesarrollista (2007‐20101), los organismos gubernamentales competentes para los temas socio‐

ambientales – FUNAI2 e IBAMA3 – aprobaron la Licencia ambiental Previa de la construcción (Pereira, 2014). 

La subasta para la construcción y operación de la central se realizó en abril de 2010. El consorcio Norte Energ‐

ía, vencedor, firmó el contrato de concesión el 26 de agosto del mismo año y el de  las obras civiles el 18 de 

febrero de 2011. 

Desde su concepción, la CHE de Belo Monte ha estado marcada por conflictos y controversias entre coalicio‐

nes favorables y contrarias a la central. El grupo que se opone está formado por actores vulnerables y políti‐

camente marginados; mientras que el grupo que apoya su construcción actúa en áreas vinculadas a actores 

económicos y políticos. La coalición contraria es muy diversificada, aunque con intereses en común que unen 

a los diferentes actores, como el apoyo de modelos sostenibles de desarrollo para la Amazonía, la inclusión de 

los grupos locales y los afectados por los megaproyectos en los programas y decisiones del gobierno federal a 

respecto de la región; mientras que la favorable es bastante homogénea desde el punto de vista de sus inter‐

eses, que se resumen al fomento de la implementación de proyectos que dinamicen la economía local (Perei‐

ra, 2014).  

La PNDR y el PDRS del Xingú (el mecanismo) 

La reducción de las desigualdades regionales es uno de los objetivos fundamentales de la República Federati‐

va de Brasil, de acuerdo con el art. 3º de la Constitución de 1988. Elaborada en ese contexto, la Política Nacio‐

nal de Desarrollo Regional (PNDR) adoptó como uno de sus objetivos “la promoción de equidad en el acceso a 

oportunidades  de  desarrollo”  (Decreto  nº  6.074/2007),  resultando  una  política  innovadora  que  permite  la 

combinación de crecimiento económico con la reducción de desigualdades sociales y regionales. Con ella, el 

territorio  se presenta  como una plataforma a partir de  la  cual diferentes escalas e  instancias de  la política 

pública intentan integrarse en función de las potencialidades y demandas observadas localmente (IPEA, 2009; 

Silveira, 2010; GVCES/IFC, 2017).  

En conformidad con los conceptos de Fung y Wrigth (2001 y 2003), emane de la PNDR una “gobernanza deli‐

berativa empoderada”. En primer lugar, existe una voluntad política vinculada a movimientos de base por el 

hecho de haberse elaborado en un contexto histórico y político en el que los movimientos sociales han adqui‐

rido más poder. En segundo lugar, se  identifica un diseño que pretende aumentar el poder de decisión de  la 

sociedad en las etapas de elaboración y seguimiento de planos, programas y acciones de la PNDR. Su artículo 

7º propone, para ello: mecanismos y canales de participación de la sociedad que conformen instancias de con‐

certación  regional;  articular  con  los demás Ministerios  la  integración de programas  y  acciones  sectoriales; 

fomentar la viabilidad de dichos instrumentos en conjunto con las entidades involucradas; y permitir su coor‐

                                                             
1 Mientras el primer mandato de Lula como presidente (2003‐2006) fomentó la participación social en la burocracia de su gobierno, el 
segundo mandato (2007‐2010) dio prioridad a los proyectos llamados “neodesarrollistas”, en referencia a los años 1930‐1990. Este 
modelo neodesarrollista tendría como directriz el fortalecimiento del Estado y del mercado y la implementación de un proyecto na‐
cional de desarrollo que compatibilizara crecimiento y equidad social (Morais  y Saad, 2011). 

2 FUNAI ‐ Fundación Nacional del Indio. 

3 IBAMA – Instituto Brasileño de Medio Ambiente y de Recursos Naturales Renovables. 
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dinación y seguimiento a  las organizaciones civiles; entre otros. De acuerdo con Barbosa (2012), Ramalho y 

Fortes  (2012), se trata de un nuevo arreglo  institucional criticable por  la oferta de recursos económicos que 

busca dinamizar la región. Es verdad que la CHE de Belo Monte es un ejemplo de gran inversión con intereses 

públicos (del Estado), particulares (del Consorcio responsable por la obra) y sociales (de la población vinculada 

y por la oportunidad de desarrollo para la región), con importantes impactos socio‐ambientales. Sin embargo, 

inserida en una coyuntura política, social y ambiental diferente desde la Constitución de 1988, su construcción 

ha creado una oportunidad sin igual para la formulación de un plan de desarrollo regional a partir de un pro‐

yecto de gran magnitud, como es el PDRSX (Castro et al., 2017). 

Con la implementación de grandes obras de infraestructuras en la región de Xingú, como la CHE de Belo Mon‐

te, pasó a ser de suma importancia la planificación de acciones en el territorio con el objetivo de maximizar los 

beneficios generados por las obras y mitigar posibles impactos negativos, sobre todo los de naturaleza social 

y ambiental (PDRSX, 2010). En respuesta al Plan Amazonía Sostenible (PAS), en el que se especifican las di‐

rectrices estratégicas de un nuevo modelo de desarrollo para la Amazonía Legal, el PDRSX, fruto de la PNDR, 

se sumó a otros planes de desarrollo regional sostenible elaborados en el país para aplicar dichas directrices 

(PDRSX, 2010). Según la PNDR, en el art. 2º del Decreto nº 6.047/2007, las “estrategias […] deben converger 

en  los  objetivos  de  inclusión  social,  productividad,  sostenibilidad  ambiental  y  competitividad  económica”. 

Vinculado a esa política, el PDRSX, instituido en 2010, se propone fomentar el desarrollo económico y social 

del área de influencia de las obras de la CHE (aproximadamente 260 mil km² (BNDES, 2014)) mediante la arti‐

culación de  las esferas políticas, públicas, privadas y de  la sociedad civil, garantizando  la sostenibilidad am‐

biental. Se constata que el PDRSX pretende así ofrecer un instrumento de planificación estratégica participa‐

tiva para el desarrollo regional, con empoderamiento de la sociedad civil. 

Para  la  implementación del Plan, se  instituyó, en el Decreto nº 7.340/2010,  la Comisión Gestora del Plan de 

Desarrollo Regional Sostenible del Xingú (CGDEX) formada, de modo paritario, por representantes de todas 

las esferas de gobierno y de  representantes de  la  sociedad  civil. Sin embargo,  llama  la atención, desde  su 

enunciación,  la baja  representatividad de  la diversidad de  la  sociedad  civil en  la Coordinación General. De 

acuerdo con su Reglamento Interno y sus resoluciones, la organización básica de la CGDEX incluye su Coordi‐

nación General, el Plenario y ocho Cámaras Técnicas (CTs). Las CTs se responsabilizan por subsidiar las deci‐

siones de la CGDEX, tanto en relación a los asuntos que componen su agenda, cuanto para proponer al Plena‐

rio  la  lista de proyectos que apoyar. También están formadas, de modo paritario, por gobiernos y sociedad 

civil, pudiendo participar en ellas miembros de la CGDEX y otros representantes de órganos públicos y organi‐

zaciones de la sociedad civil con afinidad a los ejes temáticos de las CTs.  

El proceso de toma de decisiones del PDRSX está compuesto por dos niveles interconectados: el estratégico y 

táctico, por un lado, y el operacional, por el otro, conforme a la figura 1. El primero representa la toma de de‐

cisiones e incluye a las CTs, la CGDEX y la Coordinación General, mientras que el segundo se ocupa de la eje‐

cución de los proyectos seleccionados, con la participación del Consorcio Norte Energia S.A. y de la empresa 

gestora contratada. Es importante destacar el papel de la CGDEX como un espacio de negociación y consenso 

de las reivindicaciones, demandas y propuestas presentadas por asociaciones y entidades de la sociedad civil. 

La CGDEX cuenta también con estructuras auxiliares de coordinación e instancias regionales de discusión de 

la  implementación del Plan y con  las CTs para  la promoción de  la coordinación y discusiones sobre políticas 

sectoriales (PDRSX, 2010). Según esta estructura, la selección y evaluación de los proyectos se realiza en cada 

convocatoria mediante una comisión evaluadora formada por deliberación de las respectivas CTs (Convocato‐

ria nº 2/2017).  
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Figura 1. Estructura organizativa de toma de decisiones del PDRSX. 

 
Fuente: traducido de PDRSX, 2018. 

En 2011 y 2012, la propia Norte Energia S.A. estuvo a cargo de la gestión del PDRSX. A partir de 2013, se ha 

contratado, para ello, a una empresa gestora a fin de reforzar la legalidad y la transparencia de las convocato‐

rias de selección de proyectos en relación al cumplimiento de  las normas, criterios de análisis y evaluación, 

para la aprobación de nuevos proyectos y la rendición de cuentas (IA, 2018).  

El PDRSX: ¿modelo innovador? 

Según el Reglamento  Interno de  la CGDEX  (Resolución 01/2017), esta pretende  fomentar políticas públicas 

mediante un  “nuevo modelo de desarrollo  sostenible”. El presente  artículo  sostiene que  el PDRSX  resulta 

innovador, en el contexto político‐histórico brasileño, por cuatro características substanciales: su legitimidad 

(ante la ley), el vínculo con la obra de gran magnitud que le da origen, su financiación y su diseño participativo 

de toma de decisiones. Juntas resultan en el modelo innovador de gobernanza deliberativa empoderada cuya 

estructura ha sido descrita arriba. 

En primer lugar, el PDRSX ha sido concebido como un instrumento de planificación de desarrollo regional que 

va más allá de los condicionantes y compensaciones derivados de la  llamada  licencia ambiental (que incluye 

también impactos sociales), vinculante para la construcción y operación de grandes obras de infraestructura. 

Se instituyó una vez emitida la Licencia Previa (la primera del proceso de licencia ambiental) de la obra y reali‐

zada la subasta de la central. Eso significa que el PDRSX complementa la licencia ambiental de un modo dife‐

rente. Mientras esta, un  instrumento de  la Política Nacional de Medio Ambiente, se basa en  los potenciales 

impactos socio‐ambientales de la obra, el PDRSX tiene un enfoque participativo y constructivo y se inicia una 

vez definido el proyecto. De hecho, una de sus competencias es, según su reglamento interno, acompañar y 

supervisar la implementación de los condicionantes previstos en la licencia ambiental de la obra de Belo Mon‐

te  (Resolución 01/2011).   El PDRSX supera, así,  las deficiencias que no están al alcance del Proyecto Básico 

Ambiental (PBA), en el que se incluyen las recomendaciones del EIA y los condicionales de la Licencia Previa 

resultante, que permiten  la obtención de la Licencia de Instalación, necesaria para el comienzo de las obras. 

Así,  la primera originalidad del PDRSX deriva de su  legitimidad como  instrumento de planificación guberna‐
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mental, que refleja la voluntad política de devolver  la autoridad de decisión a unidades locales empoderadas, 

necesaria para la gobernanza deliberativa empoderada.  

La segunda originalidad del PDRSX consiste en que vincula un instrumento legal a un proyecto de gran mag‐

nitud – la CHE de Belo Monte – para fines de desarrollo regional. Este vínculo figura implícitamente en el De‐

creto de creación del PDRSX en dos momentos: en  la delimitación del área de  influencia y en  la citación del 

Consorcio y proyecto de Belo Monte.  

La Ley nº 7.990/1989 establece, para los Estados, Distrito Federal y Municipios, una compensación financiera 

en  los  resultados obtenidos de  recursos hídricos para  fines de generación de energía eléctrica, entre otros. 

Además de los presupuestos públicos, el PDRSX recibirá, a lo largo de veinte años, recursos provenientes del 

consorcio constructor Norte Energia S.A., en cuotas de 25 millones de reales al año, que totalizan R$500 mi‐

llones, derivados de la exigencia prevista en la Convocatoria de Subasta nº 06/2009 de la ANEEL relativa a la 

CHE de Belo Monte (ANEEL, 2009). La determinación –inédita– de esa obligatoriedad por el Estado brasileño 

al vencedor de  la subasta evidenció  la  importancia que se dio a  la  implementación del PDRS vinculado a  la 

CHE de Belo Monte (Rios, 2013). Esta financiación representa la tercera originalidad del PDRSX, así como una 

forma de empoderar  la sociedad civil al otorgarle parte del poder de aplicación de  los recursos económicos 

mediante la elección de los proyectos. 

El Plan Amazonía Sostenible (PAS) describe las directrices estratégicas para el cumplimiento de los compro‐

misos para una Amazonía Sostenible, una vez discutidas y aprobadas por la sociedad de la región (PAS, 2008). 

De acuerdo con esas directrices, el PDRSX, a su vez, acepta e implementa proyectos propuestos por terceros 

y aprobados por representantes gubernamentales, empresariales y sociales de la región. Para ello, se emplea 

como metodología la Planificación Territorial Participativa (PTP), que posibilita una relación entre el Estado y 

la sociedad civil, mediada por el poder local con la finalidad de definir acciones estratégicas dirigidas al desa‐

rrollo territorial. De esta forma, los actores vinculados a la obra se ven empoderados a partir de su participa‐

ción, lo que representa la cuarta y última originalidad del plan y consolida la gobernanza participativa empo‐

derada, estructurada arriba.  

Conforme a  la PNDR, el área de  influencia del PDRSX es una  subregión  correspondiente a  la Mesorregión 

Diferenciada de Xingú. De acuerdo con MIN & IICA (2011), una mesorregión diferenciada representa un “espa‐

cio institucional de creación de consensos”. A partir de las características innovadoras del PDRSX, cabe decir 

que se aplica a este espacio  la gobernanza deliberativa empoderada. Así, un nuevo modelo de gobernanza 

para el desarrollo regional queda, al instituir el PDRSX, legitimado por el Decreto nº 7.340/2010 y por la inclu‐

sión de la participación social en el diseño de la gobernanza.  

Los resultados de la evaluación realista 

Se estima que la teoría de cambio subyacente al PDRSX se refiere a que la gobernanza deliberativa empode‐

rada garantiza per se la efectividad de las políticas públicas de desarrollo sostenible de la región teniendo co‐

mo punto de partida la construcción de una gran CHE. 

En su origen, el PDRSX consideró la CHE de Belo Monte una oportunidad para la integración y el desarrollo de 

regiones históricamente caracterizadas por una presencia insignificante del Estado y, consecuentemente, por 

la  fragilidad  en  el  establecimiento de  políticas  públicas  (IA,  2018). Según  el  propio PDRSX,  representa  un 

“nuevo modelo de desarrollo sostenible”, en el que la CGDEX es un “espacio para discutir, definir prioridades y 

acompañar  la ejecución de acciones para el desarrollo sostenible de  la Región del Xingú”, orientado por  los 
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“principios de democracia, participación social, transparencia, garantía de lo contradictorio y el respeto entre 

los agentes gubernamentales y la sociedad civil”. 

Legitimidad  

Con  la construcción de  la CHE de Belo Monte,  la región vivió un  importante  incremento del número de em‐

pleos y de la generación de renta: en 2014, surgieron casi 65 mil empleos formales en la región, en gran parte 

en el municipio de Vitória do Xingú, cuya población era de aproximadamente 14 mil en 2013 (FAPESPA, 2018). 

Sin embargo, a partir de 2015, estos números empezaron a representar trabajadores desempleados (20 mil en 

2015,  10 mil en 2016), quedándose muchos de ellos en el mismo  lugar en busca de nuevas oportunidades 

(PDRSX, 2017). Este aumento de  la población en  la región ha provocado una serie de externalidades que el 

gobierno local no ha sabido administrar con anticipación como, por ejemplo, falta de servicios sanitarios, de 

educación, de viviendas, además del incremento de la violencia. Un informe realizado por el Consejo Nacional 

de los Derechos Humanos (CNDH, 2015) y aprobado por el Ministerio Público Federal a partir de visitas técni‐

cas conjuntas concluye, entre otros asuntos, que  los derechos humanos han sido constantemente violados 

por la obra: por no cumplir los condicionantes del PBA relativos al proceso de remoción obligatoria de los ribe‐

reños afectados por la construcción; por el riesgo de pérdida definitiva del modo de vida de esos grupos; por 

no haber una real negociación con las poblaciones sino una imposición de las decisiones de la empresa Norte 

Energia, obligando el abandono de sus modos de vida y cultura, o  incluso de su grupo familiar; por falta de 

información y de asistencia jurídica gratuita; o por exigir la firma de analfabetos.  

De acuerdo con un estudio realizado por la Plataforma Brasileña de Derechos Humanos, Económicos y Socia‐

les, Culturales y Ambientales ‐ DhESCA (2009), la violación de los derechos humanos más grave detectada a 

lo  largo de  la elaboración del EIA de 2009 de  la central de Belo Monte fue  la no realización de  las escuchas 

indígenas. No obstante, estas son obligatorias por la normativa brasileña, la Declaración de las Naciones Uni‐

das sobre los Derechos de los Pueblos Indígenas y la Convención 169 de la OIT, ratificada por Brasil en 2002, 

que garantiza los derechos de los pueblos indígenas a la consulta y al consentimiento libre, previo e informa‐

do, de carácter vinculante.  

Este incumplimiento se trasladó posteriormente al PDRSX. Movimientos sociales y entidades de la sociedad 

civil publicaron, en 2011, una carta abierta crítica sobre la creación y el proceso de selección de entidades que 

participarían de la CGDEX. En ella, denuncian la falta de cumplimiento del “proceso permanente de diálogo”, 

asegurado por  la Secretaría General de  la Presidencia de  la República  (SGP), en respuesta a una carta de  la 

Alianza de  los Ríos de  la Amazonía entregada por el Cacique Raoni el 8 de febrero de 2011, con propuestas 

para superar problemas identificados en las grandes hidroeléctricas de la región amazónica. Según esa misma 

carta, el silencio del Estado acerca del informe crítico del Panel de Especialistas (2009), refleja su “estrategia 

de ignorar los espacios de discusión promovidos por los movimientos sociales e invitarlos únicamente cuando 

es de su interés y las condiciones de participación ya han sido previamente determinadas”. Para estos movi‐

mientos, la CGDEX cumple la función de “legitimar las acciones autoritarias e ilegales” relativas al proceso de 

Belo Monte.  
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Conocimiento y demandas 

La implementación de la gobernanza deliberativa del PDRSX representa una doble amenaza, tal como ha sido 

elaborada. Por un  lado, concentra  los proyectos de desarrollo en una única  institución, que, caso no sea efi‐

ciente, puede traer problemas de atención a  la población en vez de consolidar  las potencialidades de  la  re‐

gión, sin que se delegue sus funciones. Por el otro, como analizó Losekann (2009), la interacción de ambienta‐

listas con el gobierno puede tanto facilitar  la tramitación de demandas del grupo como también debilitar su 

activismo, dado que los movimientos sociales se obligan a abandonar sus posiciones radicales en beneficio de 

una negociación. Con la emisión de la Licencia Previa, parte de la coalición contraria a la central se dividió por 

considerar que, dado que la construcción era inevitable, sería más ventajoso negociar medidas de compensa‐

ción con burocracias estatales y  los actores  favorables a  la central. Entre  las conquistas  resultantes,  se en‐

cuentran el PBA y el propio PDRSX. El PDRSX podría representar así una posibilidad real de que los proyectos 

sociales de grupos específicos fueran considerados, implementados y acompañados por la sociedad civil. Sin 

embargo, esta posibilidad tropieza una vez más con la falta de empoderamiento de la sociedad civil.  

Empoderamiento  

En Brasil, numerosas normas institucionalizan directa o indirectamente estructuras de gobernanza participa‐

tiva. La Constitución Federal de 1988 determina, en su artículo 1º, que “la República Federativa de Brasil […] 

se constituye en el Estado Democrático de Derecho”. En términos de gobernanza, significa que el ciudadano 

tiene el poder de elegir sus representantes y que el poder no está concentrado en el gobierno, sino que emana 

del pueblo (TCU, 2014). La participación popular está también garantizada por el Pacto de San José de Costa 

Rica, promulgado en Brasil en 1992. Asimismo, en 2014, se instituye la Política Nacional de Participación So‐

cial, “con el objetivo de fortalecer y articular los mecanismos y las instancias democráticas de diálogo y la ac‐

tuación conjunta entre la administración pública federal y la sociedad civil”, desde la formulación hasta la eva‐

luación de programas y políticas públicas.   Esta nueva forma de hacer política es todavía reciente y entra en 

conflicto con lo vivido a lo largo de la historia, como descrito arriba.  

Las  represas  hidroeléctricas  implican  grandes  inversiones  e  importantes  impactos  ambientales  y  sociales. 

Fuertes intereses económicos cercan el proceso de toma de decisión sobre las inversiones públicas relativas a 

diferentes opciones para la generación y conservación de electricidad (Fearnside, 2006). De hecho, los gran‐

des proyectos de integración en Brasil han sido realizados con base en el discurso que asocia la idea de desa‐

rrollo a la de fortalecimiento de la nación. Prueba de ello, es la inclusión de la central de Belo Monte en el Pro‐

grama de Aceleración del Crecimiento (PAC), como obra supuestamente necesaria para el desarrollo del país, 

la producción nacional de energía, considerada uno de los más grandes y más importantes proyectos de infra‐

estructura en construcción en Brasil. En ese sentido, la región Amazónica ha sido siempre – y sigue siendo – el 

escenario de una  intensa exploración predatoria de recursos naturales en beneficio del desarrollo nacional y 

que poco tiene en cuenta las demandas locales.  

Desde la reforma de la normativa ambiental, las audiencias públicas realizadas durante el proceso de licencia 

ambiental de proyectos con  importantes  impactos socio‐ambientales representan el único momento de es‐

crutinio  social previsto en  ley  (Leroy & Acselrad, 2009). Estas audiencias  tienen  como  finalidad exponer el 

proyecto a las poblaciones impactadas en el futuro para que puedan contribuir y obtener respuestas sobre la 

obra y sus impactos socio‐ambientales y económicos (Silva, 2016). Mientras la participación social antes de la 

obra se da de forma pasiva a través de audiencias públicas, tras su construcción, ocurre de forma activa me‐

diante el PDRSX. 
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Según la normativa, la gobernanza deliberativa empoderada adoptada por el PDRSX considera una represen‐

tación paritaria en  la Comisión Gestora, entre el gobierno (Federal, Estadual y Municipal) y  la sociedad civil. 

No obstante, tanto en su elaboración (por la metodología PTP que considera la mediación por el poder local) 

cuanto en su implementación, el PDRSX prioriza la actuación del Estado. Al analizar el Decreto que lo imple‐

menta (nº 7.340/2010), se observa que el Estado está presente en cada una de las representaciones, sea en su 

propio nombre sea en el proceso de nombramiento, excepto para el sector empresarial y las entidades sindi‐

cales. La  indicación de  los representantes de  los trabajadores y de  los demás segmentos de  la sociedad civil 

local (entre ellos los movimientos sociales y ambientales) se realiza mediante “un proceso coordinado por la 

SGP”, mientras que el de las comunidades indígenas lo coordina la FUNAI, un organismo del gobierno, y el de 

las instituciones de enseñanza e investigación lo coordina el Gabinete de la Presidencia. Por otro lado, se es‐

tima que el número de representantes concedido no refleja la proporción de la sociedad civil afectada por la 

central. Existen, por  lo menos, 24 grupos étnicos diferentes de  indígenas en  la Cuenca del Xingú  (DhESCA, 

2009), agrupados en 2 representantes;  la población de 11 municipios representada por 4 personas, entre  los 

cuales  hay  que  considerar  los movimientos  sociales  y  ambientales;  y  un  único  representante  del medio 

académico; además de  los cuatro  representantes del sector empresarial; siendo que  todos ellos  tienen una 

única plaza en  la Coordinación General del PDRSX, cuyo  representante es nombrado por el Gabinete de  la 

Presidencia. Esta estructura nos  lleva a pensar que no existe una verdadera  representatividad y, por  tanto, 

empoderamiento de la sociedad civil, dado que la estructura de gobernanza adoptada por el PDRSX es fruto 

de y mantiene el control por parte del Estado, limitando el poder de la misma en la elección de sus represen‐

tantes y su capacidad de actuar. Esta falta de autonomía hace que el Estado neodesarrollista favorezca al sec‐

tor eléctrico en detrimento de las poblaciones y el medio ambiente.  

Previamente al proceso de obtención de la licencia ambiental, la interacción con los organismos ambientales 

es mínima y el proceso decisorio queda centrado en la burocracia del sector eléctrico (Pereira, 2014). A lo lar‐

go del proceso de licencia ambiental, se percibe igualmente una significativa asimetría de poder, caracteriza‐

da por un sector eléctrico responsable de las decisiones más importantes del proceso, y un sector ambiental 

responsable de  las posibles medidas de mitigación y compensación de  los  impactos socio‐ambientales de  la 

obra (IPEA, 2016). Con el PDRSX, la división de funciones no resulta distinta. 

En las primeras décadas del proceso decisorio de la central, el poder de decisión estuvo ligado al sector eléc‐

trico y la movilización favorable a la central. El propósito de esta última respondía, en gran medida, a una es‐

trategia para influenciar la planificación de políticas públicas a fin de fomentar las inversiones en infraestruc‐

tura. Así, el sector representaba, por un lado, una pieza clave para los proyectos desarrollistas de los gobier‐

nos y, por el otro, contaba con el apoyo de una red de actores sociales y grupos centrales de las políticas desa‐

rrollistas. Consecuentemente, el  IBAMA tuvo su poder de decisión  limitado, dado que  las decisiones  impor‐

tantes sobre la central ya habían sido tomadas anteriormente de modo centralizado (Pereira, 2014). A partir 

de 2010, el movimiento contrario a la central aceptó dialogar y actuar conjuntamente con algunos organismos 

gubernamentales y actores sociales favorables al proyecto. La formación de esa red ha permitido que actores 

contrarios y el IBAMA se acercaran a otros con alto poder decisorio, como el sector eléctrico y el Gabinete de 

la Presidencia, y participaran, teóricamente, en el proceso decisorio desde una posición central. Podría enton‐

ces considerarse el PDRSX uno de  los  instrumentos de esta red de actores gubernamentales, económicos y 

socio‐ambientales, con capacidad decisoria mediante la elección de proyectos de desarrollo.  

No obstante, en noviembre de 2017, miembros del Ministerio Público del Estado de Pará y Federal manifesta‐

ron  haber  recibido  quejas  sobre  la  tramitación de  los  proyectos, debido  a  su  fragilidad  en  la mediación  y 
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acompañamiento de los mismos y en la formación de la CT que los aprueban, por lo que se cuestionó el origen 

de los recursos, su incorporación y fiscalización, la aprobación de los proyectos, quién evalúa la aptitud técni‐

ca, entre otros (MPPA, 2017). El predominio histórico del sector eléctrico y del Estado, reforzado por la falta 

de transparencia del proceso decisorio en el seno del PDRSX, trae dudas acerca de  la efectiva participación 

social en el fomento del desarrollo regional.  

Un manifiesto enviado a la ONU y a la Comisión Interamericana de Derechos Humanos en 2017 (APIB, 2017) 

denunció  la debilitación de  la FUNAI (organismo responsable por el nombramiento del representante de  los 

indígenas en la CGDEX) y la completa inexistencia de diálogo del gobierno con los representantes indígenas; 

hechos que se  intensificaron con  la crisis política y económica vivida en Brasil desde 2015 y el gobierno  im‐

plantado a partir de 2016 que realizó cambios institucionales en favor del grupo de la agricultura intensiva. La 

propia empresa gestora del CGDEX (IA, 2018) manifiesta la dificultad de la gestión de los proyectos debido a 

los cambios del escenario político nacional y a sus impactos en las políticas públicas a las que están vinculados 

(por ejemplo, Programa Mi Casa Mi Vida Rural). 

Según el IPEA (2016), cada sector gubernamental – ambiental y eléctrico – cuenta con una coalición con orga‐

nizaciones socio‐ambientales y grupos de  interés económico y productivo, respectivamente, que  los apoya. 

Según Fearnside  (2011) y Carvalho  (2006),  los  intereses defendidos por  los organismos vinculados al sector 

socio‐ambiental serían sistemáticamente subyugados por intereses de agencias del sector eléctrico y de gru‐

pos económicos privados. El gobierno de Lula permitió  la articulación del mercado y de agentes privados, 

situando al Estado como un actor central en la organización del sector eléctrico (Silva, 2011). Con estos cam‐

bios, el órgano central de planificación del sector – el Ministerio de Minas y Energía – logró una posición más 

política y proactiva, interactuando con las áreas de medio ambiente y recursos hídricos y con la Presidencia de 

la República, sobre todo a través del Gabinete (Costa, 2010). La elección del Gabinete de la Presidencia de la 

República para  la coordinación del PDRSX y su CGDEX se  justifica por su centralidad en el Poder Ejecutivo 

Federal –  lo que facilita  la coordinación necesaria entre  los diferentes ministerios  involucrados en  la gestión 

del PDRSX – y su poder de decisión en concordancia con las agendas prioritarias del gobierno federal. La SGP 

también se destaca por dialogar con diferentes grupos e  intermediar conflictos sociales, reflejada en su res‐

ponsabilidad de elegir al representante de la sociedad civil en la CGDEX. La Casa del Gobierno surge para re‐

forzar  la articulación del gobierno  federal con actores  sociales  locales y para coordinar diferentes agencias 

gubernamentales  involucradas en proyectos desarrollistas basados en  la CHE de Belo Monte. Fuertes por su 

capacidad para fomentar  la participación social, ambas presentan un poder deficitario para  la toma de deci‐

sión, por lo que se limitan a repasar las demandas sociales, sin decidir al respecto (Pereira, 2014). Se concluye 

que la CGDEX está vinculada, mediante el Gabinete, al sector eléctrico y, sobre todo, a las agendas de desa‐

rrollo del gobierno actuante, disminuyendo el peso de la participación social en la orientación del plan regio‐

nal. Asimismo, la sociedad civil, en su papel secundario, está conectada a la CGDEX mediante la SGP, o sea, el 

gobierno una vez más. 

Conforme a  la estructura de gobernanza propuesta por el PDRSX,  la participación social no ocurre efectiva‐

mente debido al fuerte dominio del Estado, cuyos intereses cambian en función del gobierno actuante, lo que 

restringe la devolución real del poder a la sociedad civil. 
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5. Conclusiones 

El Plan de Desarrollo Regional Sostenible de Xingú  (PDRSX), vinculado a  la Central Hidroeléctrica  (CHE) de 

Belo Monte, se creó en 2010 para contrarrestar  las controversias sociales y ambientales de su construcción. 

Para ello, propuso un “nuevo modelo” de política pública para el desarrollo sostenible centrado en un proyec‐

to  de  gran magnitud  y  coordinado  de modo  paritario  entre  actores  gubernamentales,  privados  y  socio‐

ambientales. Aunque el Plan presenta claras originalidades, su diseño sigue sin atender las demandas sociales 

y ambientales de la población local.  

Este artículo se basa en el argumento del Banco Mundial (2017) de que la participación social podría garantizar 

el éxito del PDRSX y busca reforzar la importancia del empoderamiento de la población social en la gobernan‐

za del programa. Su hipótesis trata de que, además de tener presente el concepto de gobernanza deliberativa 

empoderada, el Estado debe garantizar que  sus capacidades y canales  institucionales permitan el ejercicio 

efectivo del empoderamiento de  la población  local. El análisis  realizado mediante  la evaluación  realista del 

PDRSX confirma dicha hipótesis, dejando en evidencia el peso del contexto histórico‐político en la construc‐

ción de las capacidades estatales y en el diseño de la gobernanza deliberativa que caracteriza el PDRSX. Así, la 

finalidad de este plan, considerado innovador, refleja la legitimidad y  permanencia de un modelo tradicional 

centralizado, en el que el Estado mantiene el control de  la planificación regional de desarrollo con un sesgo 

clientelista.  

El contexto en el que se ha construido  la CHE de Belo Monte se caracteriza por una sucesión de diferentes 

gobiernos que han, en común, dado prioridad al desarrollo económico nacional en detrimento de las reivindi‐

caciones sociales y ambientales de la región amazónica. Fruto de la intención de incrementar el diálogo e in‐

teracción con grupos sociales, surgió el PDRSX,  interpretado como el mecanismo en  la evaluación  realista. 

Según  la  literatura empleada, se observa que  las cuatro características del PDRSX proponen una nueva es‐

tructura de gobernanza participativa  empoderada. Estas  características  son  su  legitimidad  (ante  la  ley),  el 

vínculo con la obra de gran magnitud que le da origen, su financiación y la estructura organizativa para la to‐

ma de decisiones adoptada. El empoderamiento de  la población  local  vendría,  sobre  todo, de  la  tercera  y 

cuarta originalidad. Caracterizada como la tercera originalidad, la financiación de la obra ha sido determinada 

en la Convocatoria como condición impuesta al consorcio vencedor, otorgando así parte del poder de aplica‐

ción de los recursos a la sociedad civil. Como cuarta originalidad, el diseño de gobernanza adoptado pretende 

ceder parte del poder de decisión a la sociedad civil mediante la selección de proyectos que puedan fomentar 

el desarrollo de la región. A partir de una obra de gran magnitud autorizada mediante la obtención de la licen‐

cia ambiental, se propone la formación de una estructura compuesta por el Estado y sus instituciones a nivel 

federal, estatal y municipal, por las organizaciones privadas, con y sin ánimo de lucro, y por actores de la so‐

ciedad civil, que, mediante una acción conjunta, permita fomentar el desarrollo regional sostenible, financia‐

do, en parte, por la propia obra.  

Corroborado por hechos y denuncias, el resultado de la evaluación realista del PDRSX muestra que el empo‐

deramiento de la sociedad civil, o sea, la participación social, no ocurre efectivamente.  

Previamente al PDRSX, el sector eléctrico dominó el proceso de decisión acerca de la CHE de Belo Monte y el 

sector ambiental quedó responsable de  las posibles medidas de mitigación y compensación de  los  impactos 

socio‐ambientales de la obra. Con el PDRSX, el predominio histórico del sector eléctrico y del Estado ha per‐

manecido,  favoreciendo  los  intereses del gobierno actuante en el proceso de decisión. Históricamente,  las 
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consultas a  las comunidades  indígenas han sido denegadas por no considerarlas necesarias. Con  la redemo‐

cratización, la participación social se impuso; en el caso de la CHE de Belo Monte, primero, mediante audien‐

cias públicas durante el proceso de licencia ambiental de la obra y, una vez definido el proyecto, mediante el 

PDRSX. Sin embargo, la propia normativa de la gobernanza del PDRSX prioriza la actuación del Estado como 

mediador y actor en  la elección de  los representantes de  la sociedad civil. Se observa, por   tanto, que existe 

una falta de autonomía y representatividad de esta última, así como un debilitamiento de las opiniones de la 

coalición contraria a la central debido a las negociaciones en la Comisión Gestora (CGDEX). Además, se con‐

cluye que la CGDEX está vinculada al sector eléctrico y, sobre todo, a las agendas de desarrollo del gobierno 

actuante, y la sociedad civil, en su papel secundario, lo está a la CGDEX mediante la Secretaría General de la 

Presidencia de la República, o sea, el gobierno. Por último, la falta de transparencia del proceso decisorio en el 

seno del PDRSX y de cumplimiento de la normativa acerca de la escucha de las comunidades indígenas traen 

dudas sobre la efectiva participación social en el fomento del desarrollo regional.   

Esta primera evaluación realista del PDRSX se ha basado en la bibliografía disponible a respeto del programa 

y en las experiencias de la población afectada, y ha identificado un problema de falta participación social efec‐

tiva aun cuando figure estipulada en la legislación. Muestra entonces que no es suficiente con diseñar un mo‐

delo de gobernanza que incluya la participación social, sino que debe existir también representatividad, auto‐

nomía,  transparencia, poder de decisión de  los diferentes actores, canales  institucionales  independientes y 

permanentes entre el Estado y la población, así como una articulación entre organismos gubernamentales y, 

por tanto, de las políticas públicas, para alcanzar el desarrollo sostenible.  

Existen todavía muchas  incógnitas sobre cómo garantizar el éxito de  la participación social para el efectivo 

desarrollo  territorial.  Un  posible  tema  de  investigación  podría  ser  la  variable  tiempo:  cuándo  elaborar  el 

PDRSX  (antes o después del proceso de  licencia ambiental) o  cuándo deberían empezar  los proyectos del 

PDRSX, por ejemplo. Este artículo propone, para el próximo ciclo de evaluación, que se incluyan entrevistas y 

se  identifiquen mecanismos e  instrumentos de empoderamiento de  la  sociedad civil dentro del modelo de 

gobernanza propuesto por el PDRSX.  
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