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Sumario Executivo

Este relatério apresenta uma analise conceitual e normativa sobre os caminhos possiveis para a cons-
trugao, implementagado, monitoramento e avaliagéo participativa do Plano Clima Mitigagdo no Brasil. A
partir de uma abordagem qualitativa e exploratdria, o estudo busca contribuir para o fortalecimento da
governanga climatica nacional, com foco na mitigagdo das emissdes de gases de efeito estufa (GEE) e
em consonancia com 0s compromissos assumidos pelo pais no dmbito do Acordo de Paris.

Objetivos e abordagem metodoldgica

O principal objetivo do relatdrio é oferecer subsidios para a construcdo de politicas publicas climati-
cas mais eficazes, legitimas e sustentaveis. Para isso, adota-se a abordagem de um Policy Landscape
Analysis, que busca mapear o cenario atual, identificar sinergias e lacunas, e propor estratégias para o
engajamento de multiplos atores.

A metodologia combina entrevistas semiestruturadas com representantes da sociedade civil, se-
tor privado, academia e instituicdes financeiras, além de analise bibliografica e aplicagao da téc-
nica do Discurso do Sujeito Coletivo (DSC). A andlise dos dados foi organizada com base nos
estagios do ciclo de politicas publicas: formagdo da agenda, formulagdo e tomada de decisao,
implementac¢do e avaliagao.

Principais achados

Nove temas centrais emergiram das entrevistas como fundamentais para a construgdo participativa de
politicas de mitigagéo:

« Linha de base e diagnéstico prévio: A definicdo de diagndsticos robustos e replicaveis é essencial
para orientar metas e instrumentos de politica.

» Perenidade das estruturas de governancga: A continuidade das politicas depende de arranjos institu-
cionais resilientes e multissetoriais.

» Legitimidade e “buy-in” dos stakeholders: O engajamento desde o inicio do processo fortalece a
aceitacao e a continuidade das agdes.

« Monitoramento redundante e independente: A multiplicidade de fontes e a independéncia dos ava-
liadores garantem maior credibilidade e imparcialidade.

» Deliberagado vs. consulta: A participacao efetiva requer espacos de deliberacao estruturada, em com-
plemento a consultas formais.

« Realismo regulatdrio e flexibilidade tecnoldgica: Politicas devem ser adaptaveis as realidades territo-
riais e as capacidades institucionais e de infraestrutura dos setores regulados.
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« Sensibilidade territorial (subsidiariedade): Ac6es devem respeitar as especificidades locais e promo-
ver governanga descentralizada.

« Critérios e custos de acesso ao financiamento climatico: A burocracia e os critérios técnicos atuais
limitam o0 acesso de pequenos produtores e iniciativas inovadoras.

- Capacidade técnica e desenvolvimento institucional: A sobrecarga prematura e a fragmentagéao ins-
titucional comprometem a efetividade das politicas.

Recomendacoes

Com base nos achados, o relatério propde dez recomendagdes para o aprimoramento das politicas de
mitigagao no Brasil:

1. Institucionalizar comités multissetoriais permanentes de monitoramento e avaliagao.
2. Adotar marcos regulatoérios flexiveis e neutros tecnologicamente.

3. Fortalecer a capacidade técnica e institucional dos entes subnacionais.

4. Integrar politicas setoriais e instrumentos de planejamento.

5. Ampliar 0 acesso ao financiamento climatico com critérios mais realistas.

6. Promover plataformas de dados abertos e interoperaveis.

7. Fomentar hubs de inovacao e descarbonizacao.

8. Incorporar o principio da subsidiariedade.

9. Comunicar resultados de forma acessivel e continua.

10. Valorizar a deliberacao qualificada nos processos participativos.

Conclusao

Mais do que propor solugdes prontas, o relatério busca oferecer uma estrutura conceitual que permita
refletir criticamente sobre os processos de formulagao e implementagéo de politicas climaticas no Brasil.
Em particular, tendo em vista o carater complexo, incerto e, por vezes, conflituoso da mudanga do clima,
identifica-se a articulagdo e a comunicagdo entre diferentes atores, setor publico, setor privado, acade-
mia e sociedade civil, como dimensdes transversais e indispensaveis para a legitimidade e efetividade
das politicas publicas voltadas a reducdo de emissdes de GEE no Brasil. Em resumo, o relatdrio reforca
que a construgao de politicas climaticas eficazes exige mais do que metas ambiciosas: requer processos
participativos, estruturas institucionais resilientes, dados confidveis e instrumentos adaptaveis.
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1. Apresentacao

Conforme assumido e acordado pelo Brasil no ambito da Convengédo da ONU sobre Mudancga do Clima
(CQNUMC), a cada cinco anos o pais deve apresentar suas metas de mitigagdo e adaptagdo a mudancga
do clima por meio de sua Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC). Consequentemente, deve
implementar medidas para atender tais compromissos periédicos. Ademais, cada nova NDC deve refletir
esforgos mais ambiciosos para que o pais contribua com os objetivos globais do Acordo de Paris, es-
pecialmente manter o aumento da temperatura média global bem abaixo de 2°C em relagao aos niveis
pré-industriais, com esforgos para limitar o aumento a 1,5°C.

Em novembro de 2025, o Brasil sera o anfitrido da 30a Conferéncia da ONU sobre Mudangas Climati-
cas (COP 30), sendo estratégico assumir uma posi¢do de lideranga frente a comunidade internacional,
principalmente por meio da sinalizacdo de compromissos ambiciosos. Parte desse processo passa pela
atualizacdo da NDC e revisdo das politicas nacionais associadas a adaptacdo e mitigagdo, que tém
como desafio atual oferecer clareza quanto a sua implementacao.

Nesse contexto, o Comité Interministerial sobre Mudancga do Clima (CIM), estabelecido pelo Decreto n°®
11.550, de 5 de junho de 2023, determinou, por meio da sua Resolu¢ao n° 3, de 14 de setembro de 2023,
a formulacdo do Plano Nacional sobre Mudancga Clima - Plano Clima. O Plano Clima serd o instrumento
da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) que consolidara a estratégia nacional, os planos
setoriais e as metas do Pais para a mitigagcao das emissdes de GEE até 2035 e para o alcance das metas
da NDC submetida a CQNUMC. O Plano Clima abrangera o periodo 2024 a 2035, sera atualizado a cada
quatro anos, no maximo, composto por, pelo menos: Estratégia Nacional de Mitigagdo (ENM); Planos
Setoriais de Mitigagdo (PSM); Estratégia Nacional de Adaptagdo; Planos Setoriais de Adaptagdo; e a
Estratégia Transversal para a Agao Climatica.

O Projeto “Contribuicées para a agdo climatica no Brasil — Eixo 1: Construgao participativa da estratégia
nacional de mitigagao e dos planos setoriais de mitigagdo”! visa contribuir para a elaboragao do Plano
Clima no que tange a vertente mitigacao, sob coordenacgédo do Ministério do Meio Ambiente e Mudanca
do Clima (MMA), do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI) e da Casa Civil da Presidéncia
da Republica (CC/PR). Um dos principais componentes desse Eixo envolve o engajamento e incentivo
ao dialogo, ndo so dos entes representativos do Governo Federal, mas também da sociedade civil orga-
nizada, setor privado, academia e entes subnacionais relevantes. Assim, o Eixo T contempla um mapea-
mento amplo e inclusivo de potenciais participantes para as atividades previstas nesse projeto, além de
orientar para a construgdo e moderacgdo de dialogos, bem como organizar os desdobramentos destes
resultantes. Um dos objetivos do Projeto é viabilizar o intercambio de informacdes, o debate e o recebi-

10 Eixo 2 desse Projeto contempla “Simulagéo de Negociagdes Internacionais sobre Mudangas Climaticas”.
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mento de contribuicdes de uma comunidade estendida de atores importantes, promovendo diferentes
visées no processo de desenvolvimento da politica climatica do Pais.

O Eixo 1 possui as seguintes atividades:

(1) Mapeamento de atores e atividades de interlocugéo,

(2) Realizagdo de um seminario de langamento da ENM 2024-2035,

(3) Realizacdo de oficinas setoriais,

(4) Realizagdo de consultas e entrevistas com especialistas e atores-chave sobre as Estratégias
Transversais do Plano Clima,

(5) Sistematizacdo dos resultados dos processos de consulta publica da ENM e dos PSM,

(6) Implementacdo de uma estratégia de comunicagdo para o Projeto e

(7) Elaboragado de um Policy Brief. O presente relatério contempla a entrega da Atividade (4).
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2. Introducao

Atualmente, o principal instrumento para que o Brasil consiga cumprir seus compromissos assumidos
perante a CQNUMC, no ambito da Politica Nacional sobre Mudancga do Clima (PNMC)?, é o Plano Na-
cional sobre Mudanga Clima (“Plano Clima”). Este Plano busca consolidar: i) as estratégias nacionais
de mitigacdo e adaptacgédo ii) os planos setoriais de mitigacdo e adaptacgao; iii) as metas do Pais para a
mitigagao das emissdes de GEE até 2035 e para o alcance das metas da NDC submetida a CQNUMC; e
iv) as estratégias transversais para a agdo climatica (Figura 1).

Figura 1| Estrutura do Plano Clima 2024-2035

POLITICA NACIONAL SOBRE MUDANGA DO CLIMA
PLANO CLIMA 2024-2035

MITIGAGAO ADAPTAGAO

Estratégia Nacional Estratégia Nacional
de Mitigacao de Adaptacao

Planos Setoriais Planos Setoriais
de Mitigacao de Adaptacao

ESTRATEGIA TRANSVERSAL PARA A AGAO CLIMATICA

Transi¢ao Justa Impactos Meios de Educagao, Monitoramento,
(populagdes vulneraveis, Socioecondmicos Implementagéo capacitagao, pesquisa, Gestao,
emprego & renda, e Ambientais da (financiamento, novas desenvolvimento Avaliacdo
aires) Transigao regulagées, outros) e inovagao e Transparéncia

Fonte: Adaptado MMA (2024)
Tendo em vista a escala e complexidade do problema, o presente relatério tem como objetivos:
i) Identificar, descrever e discutir, de maneira sistematica, perspectivas tedricas e praticas, para

a construgao, implementag¢ao, monitoramento e avaliagdo de planos de mitigagdo, especial-
mente por meio de processos participativos;

2 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/112187.htm.
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ii) Destacar lacunas e indicar oportunidades para que tais processos sejam constantemente
aperfeicoados no futuro, de forma a assegurar a adequada internalizagdo e implementagao,
no ambito nacional, dos compromissos assumidos internacionalmente.

Apesar da materialidade de andlises similares sobre a tematica da adaptacdo climatica para o Pais, o
estudo ora apresentado visa contribuir tdo somente para o fortalecimento dos processos de construcao,
monitoramento e avalia¢do de planos de mitigagdo no Brasil.

O presente documento possui natureza eminentemente normativa, ou seja, procura indicar caminhos
ideais, de acordo com as perspectivas de diferentes stakeholders, para a construgao de politicas publicas
futuras. Logo, nédo se propde a fazer analises detalhadas dos trabalhos ja realizados no ambito do Plano
Clima (vertente mitigacdo) no Brasil. O foco deste documento é prospectivo, com o objetivo de identificar
perspectivas, praticas e conceitos que podem (e, talvez, devam) ser levados em consideragdo para o for-
talecimento dos esforgos de mitigagao climatica no pais. Configura-se, portanto, como um Policy Lands-
cape Analysis (Quadro 1) acerca da elaboragdo participativa de politicas climaticas no Brasil.

O que é um Policy Landscape Analysis?

Como sugerido pelo nome, um Policy Landscape Analysis procura compreender todo o

cenario, o panorama, de um conjunto de politicas em determinada area, oferecendo sub-

sidios para o didlogo informado por parte de diferentes stakeholders a partir de uma base
que contemple as diferentes politicas que influenciam o tema em questdo, bem como as

possiveis sinergias entre elas e pontos de entrada para decisdes futuras.

Trata-se, portanto, de esforco de pesquisa com carater orientado ao futuro, com atencao
a elementos da economia politica, conduzido de maneira participativa, com documentagéo
em tempo real, aprendizado imediato e provisao de orientagdes para a construgdo de es-
tratégias de engajamento em processos de politicas publicas.

Adicionalmente, para que um documento possa ser caracterizado enquanto um Policy
Landscape Analysis, deve ser uma pesquisa “apoiada” e “orientada pela demanda”. Ou
seja, um Policy Landscape Analysis se dedica ao estudo de um processo politico em anda-
mento em que os pesquisadores sejam convidados por atores que ja estejam envolvidos
no processo e que desejem adotar uma abordagem mais estruturada para a analise deste
processo. O objetivo final de tal esforgco é estudar quais estratégias seriam mais eficazes
para orientar as diferentes etapas de um processo de politicas publicas.

Fonte: os autores a partir de Buse (2008) e INSPIRED (2024).
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De inicio, ao projetar um processo “ideal” de construgdo, monitoramento e revisdo participativa do Plano
Clima, com énfase em mitigagao, é fundamental contemplar os conceitos de wicked problems (“proble-
ma perverso”, em tradugéo livre para o portugués) e do ciclo de politicas publicas (itens a seguir). Tal
qual um wicked problem, a atualizacao constante do Plano Clima configura um problema complexo e
multifacetado, que ndo possui solugdes Unicas, universais, simples ou definitivas. Para enfrentar esses
desafios, é necessario que o processo de formulagéo de politicas publicas seja flexivel, adaptavel e in-
clusivo, envolvendo a participagdo de multiplos stakeholders.

O restante do documento estd estruturado da seguinte maneira: inicialmente sdo apresentados os
procedimentos para coleta e andlise dos dados que embasam o relatério, em seguida destaca-se
aquelas perspectivas mais interessantes para aprofundamento. Na secdo de discussao, os temas
identificados sdo integrados e, por fim, sao feitas as considerac¢des finais, com a identificacdo de la-
cunas e oportunidades para investigagdes futuras, bem como recomendac¢des de ordem pratica para
formuladores de politicas publicas.

2.1. Wicked problems?

A mudanga do clima tem sido considerada um “super wicked problem” devido a complexa concorréncia de
desafios associados a ela. Por exemplo, Lazarus (2009) sugere que as causas e os efeitos das mudangas
climaticas “escapam” a cognigao humana, uma vez que suas dinamicas sao percebidas de diferentes ma-
neiras a depender do momento no tempo e do contexto em que sao identificadas pelos diferentes atores
sociais. Mesmo que exista algum consenso de que estratégias de mitigacdo (e adaptacao) sédo funda-
mentais, ainda restam incertezas sobre como deve ser o esforgo para lidar com a crise climatica. Adicio-
nalmente, a mudancga do clima esta também ligada a outros problemas complexos, como acentuagéo da
pobreza, da desigualdade, a proliferagdo de doengas e possiveis crises migratérias.

De fato, o conceito de wicked problems foi proposto para descrever questdes socioambientais que
possuem altos niveis de complexidade, incerteza e controvérsia, parecendo impossiveis de serem
solucionadas completamente. Embora tal constatacao possa, por vezes, suscitar certo desanimo e
até paralisia, quando o conceito é aplicado com discernimento, este auxilia o estabelecimento de
uma metodologia capaz de comportar as diferentes realidades sociais contemporaneas e inspirar
respostas criativas, por exemplo na proposi¢cdo de novas formas de governancga para lidar com pro-
blemas desta magnitude.

Originalmente, Rittel & Webber (1973) enumeraram dez caracteristicas que definem um wicked pro-
blem (Figura 2). Posteriormente, trés dimensdes principais passaram a ser enfatizadas para a iden-
tificacdo destes problemas: i) alta complexidade; ii) alta incerteza; e iii) alta divergéncia entre as
partes interessadas.

3 A presente secdo possui carater ilustrativo e ndo ambiciona realizar exaustiva revisdo da literatura sobre wicked problems. Os
argumentos aqui apresentados sdo oriundos de Weaver et al. (2023), exceto quando indicado explicitamente em contrario.
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Figura 2 | Caracteristicas dos wicked problems

. N Solugdes néo sao verdadeiras ou
Auséncia de defini¢ao clara ® o ¢ .
falsas, mas melhores ou piores
Nao ha uma solugéo @ PN N3ao ha um conjunto completo
definitiva ou Unica de solugdes possiveis
v

Cada solugao é adaptada
a um contexto especifico, sem @
oportunidade para tentativa e erro

Wicked Problem @ Cada problema
(Problema Perverso) é essencialmente unico

A
Solugbes ndao podem ser testadas o '@ Muitas vezes sdo sintomas
imediatamente de outros problemas
Pode ser explicado de diferentes Os solucionadores sao
maneiras. Escolha de como ® o responsaveis pelas consequéncias
explicar afeta natureza da solugao das solugdes implementadas

Fonte: Adaptado de Rittel & Webber (1973).

Em primeiro lugar, a complexidade € ilustrada pela multiplicidade de variaveis e por suas interconexdes
em constante evolucdo, bem como pelos limites pouco claros, no tempo e no espacgo, entre os sistemas
naturais e os sistemas humanos. Assim, as tentativas de resolver um problema perverso podem acabar
por exacerbar outros problemas ja existentes ou até criar novos. De fato, alta complexidade gera incer-
teza e imprevisibilidade, dificulta a identificacado de relacdes causa e efeito, faz com que as informacdes
disponiveis sejam entendidas como provisorias e progressivamente contestadas pelos atores sociais.
Consequentemente, parecem nao haver solugdes definitivas para um wicked problem, mas tao somente
solugdes parciais, negociadas e temporarias.

Nesse sentido, lidar com wicked problems comumente envolve a adogdo de abordagens que proporcio-
nam “pequenas vitérias”, as quais tornam esses problemas progressivamente menos complicados. Ao
mesmo tempo, esses pequenos avangos, nao ameagam drasticamente o status-quo e, consequentemen-
te, facilitam a formacgdo de coalizdes mais amplas, evitando bloqueios institucionais e garantindo a con-
tinuidade de trajetdrias que possam inibir ou desencorajar inovagdes e o surgimento de novas solugdes.
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Mais importante, quando se trata de wicked problem, nenhuma disciplina, teoria, perspectiva ou indivi-
duo tem todas as respostas. Logo, tomadores de decisdo devem, sempre que possivel, procurar promo-
ver um ambiente que incentive a abertura, o aprendizado, o questionamento e a experimenta¢ao, bem
como adotar postura flexivel, autorreflexiva, pragmatica e modesta frente as reais oportunidades de
mudanga. Similarmente, confianga e confiabilidade emergem como valores essenciais para a colabora-
cao eficaz na busca de solu¢Bes para problemas complexos. Aqui, trabalhar com a incerteza na tomada
de decisdo é algo inerente. A informacgdo disponivel, os cenarios climaticos futuros e/ou analises de
conjuntura econdmica, por exemplo, possuem alto grau de incerteza, dificultado medidas mais enfaticas
de quebra do status-quo.

Dessa maneira, reconhecendo que respostas para orientar o planejamento e o enfrentamento da mu-
dancga do clima néo surgirdo desde uma unica visao ou linha de raciocinio, o presente estudo busca
identificar aquelas perspectivas mais pertinentes para a obtengao de “pequenas vitérias” que gradual-
mente apoiem o Brasil na coordenacao de esfor¢gos de mitigagao de maneira coerente, participativa e
cada vez mais ambiciosa.

2.2. Ciclo de politicas publicas*

Um modelo comumente empregado para o estudo e analise de politicas publicas é o do ciclo de politicas
publicas. O ciclo de politicas publicas compreende todos 0s processos pelos quais as pessoas alteram
as regras que as governam, que por sua vez, evoluem de acordo com uma sequéncia de estagios ou fa-
ses. Ainda que tal nocao seja criticada, principalmente por sua linearidade, ela oferece uma perspectiva
simples para a sistematizagéo, analise e comparacao de diferentes abordagens no campo das politicas
publicas, bem como para o aumento da compreensédo em torno dos processos que direcionam e influen-
ciam o planejamento e a tomada de decisdo publica.

Desde a primeira sugestao de estagios, feita por Laswell em 1965 (coluna 2, Tabela 1), diferentes ver-
sdes do ciclo de politicas publicas foram propostas, com distintos estagios e subestagios. Apesar disso,
ao longo do tempo se convencionou a descrever o ciclo como sendo composto pelos estagios de: i)
formacéao de agenda; ii) formulacao de politicas publicas; iii) tomada de deciséo; iv) implementacao; e v)
avaliacdo (por vezes seguida de encerramento ou terminagao) (coluna 5, Tabela 1).

A visdo do processo de politicas publicas como algo continuo e ciclico permite que as contribuigdes,
impactos acumulados e interac6es de diferentes atores, sejam levadas em consideragao para a melhor
compreensado dos resultados de uma determinada politica, inclusive no que diz respeito a ocorréncia de
feedback loops e de uma certa perpetuidade desses processos. Por outro lado, na pratica, tais proces-
sos frequentemente sdo mais confusos, sem delimitagdes claras entre o fim de um estdgio e 0 comego
de outro ou, até mesmo, sem procedimentos estabelecidos para a avaliagdo (encerramento ou reformu-
lagcdo) de uma politica.

4 Segdo baseada em Jann & Wegrich (2007), exceto quando indicado explicitamente.
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Tabela 1 | Tipologias para os estégios do ciclo de politicas publicas

Estagio

Lasswell (1965)

Jenkins (1978)

Hogwood & Gunn (1984)

Jann & Wegrich (2007)

1 Inteligéncia Iniciagao Decidindo a decidir Formagao da agenda
2 Promocao Informagéo Decidindo como decidir Fgrmula(;ao de politicas
publicas
3 Prescrigao Consideracao Definicdo da questao Tomada de decisao
4 Invocagao Decisao Previséao Implementagéo
5 Aplicacso Imolementacso Definigao de objetivos Avaliagao
plicag P ¢ e prioridades (e encerramento)
6 Encerramento Avaliacao Andlise das opgdes
7 Apreciacao Encerramento Implgmentagao,
monitoramento e controle
8 al Avaliagao e revisao
9 al Manutencao, substituigdo e

encerramento

Fonte: os autores com base em Heywood (2007); Hill (2012); Jann & Wegrich (2007).

Partindo da tipologia mais comum, cada um dos estagios pode ser definido da seguinte maneira:

- Formacédo da agenda: trata-se do momento em que uma questdo passa a ser percebida como um
problema digno de atencgdo. Ou seja, a “agenda” é uma lista de temas ou problemas sob os quais ato-

res governamentais, e proximos ao governo, estdo se “debrucando sobre” em determinado momento
(Kingdon, 2014). Ja Birkland (2019) amplia a definicdo de agenda, incluindo também as possiveis so-
lucdes que podem ser sugeridas para tratar o problema identificado. Assim, ele apresenta uma visao
mais abrangente do que Kingdon, considerando ndo so6 os problemas, mas também as causas, simbo-
los, solugdes e outros elementos relacionados as questdes publicas que chamam a atencgdo tanto do
publico quanto dos atores do governo.

« Formulagao de politicas publicas e tomada de decisdo: nesse estdgio sdo definidos os objetivos que
devem ser alcancados pela politica publica e sdo consideradas diferentes alternativas e cursos de
acao para atingi-los. Dado que nem todas as politicas séo formalizadas em programas novos e espe-
cificos, é dificil estipular uma separagdo entre os processos de formulagao da politica e de tomada de
decisdo. Ao passo que a proposicao de alternativas tende a envolver uma gama mais ampla de atores,
uma vez que o conhecimento esta comumente disperso na sociedade, a tomada de uma decisado ten-
de a se concentrar nas esferas formais do sistema de governo.

« Implementagao: estagio de execugdo ou cumprimento de uma politica publica. Trata-se de estagio
de fundamental importancia, uma vez que as politicas e seus objetivos comumente sofrem alteragoes,
distor¢cdes ou até mesmo interrupgdes e bloqueios a medida que se movem da intengdo do governo
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para o0 mundo das agdes. Nesse sentido, um processo ideal de implementagao deve contar com:

- Especificagao dos detalhes do programa ou politica, por exemplo, com a identificagdo das organiza-
cdes responsaveis por sua execugao;

- Alocagédo de recursos, com a distribuicdo do orgamento e alocagdo de pessoal necessario para a
execugado da politica; e

- Procedimentos para a tomada de decisdo de casos e eventos especificos a serem resolvidos durante
a implementacao da politica.

- Almplementacao ndo deve ser vislumbrada como um procedimento meramente operacional que visa
colocar em pratica o que foi previsto na tomada de decisdo. Para Matland (1995), tais processos de
cunho mais “top-down” podem ser complementados por abordagens “bottom-up” quando se trata
de problemas complexos e conflituosos. Abordagens “bottom-up” consideram os atores beneficia-
dos ou regulados pela politica publica como entes capazes de interpretar e “co-implementar” medi-
das inicialmente prevista pelo tomador de decisao.

Avaliacdo: estagio em que, idealmente, a politica publica é confrontada com seus objetivos e impac-
tos declarados. Pode ocorrer como uma etapa final, em que a politica é encerrada ou redesenhada
de acordo com a percepgao atualizada do problema a ser resolvido, mas também pode ser aplicado
a todo o ciclo, com avaliagdes tanto ex-ante quanto ex-post. Compreende desde auditorias formais
dentro do governo, por exemplo por tribunais de conta e pelo poder legislativo, até estudos cientificos,
relatérios governamentais, debate publico e criticas de opositores.

Em resumo, o ciclo de politicas publicas oferece uma estrutura valiosa para entender e analisar a com-
plexidade dos processos de formulacao, implementacgao e avaliacdo de politicas em seus diferentes
estagios. Sua abordagem ciclica e continua, apesar de representar uma simplificagdo de uma realidade
complexa, permite uma visdo abrangente e integrada, que se aproxima das necessidades de constante

atualizagédo de metas climaticas e do Plano Clima, oferecendo uma base para a melhoria continua das
politicas publicas.
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3. Dados e métodos

O presente relatoério foi construido a partir de consultas junto a especialistas e atores-chave, cujas con-
tribuicdes oferecem insights importantes e ajudam a identificar abordagens e campos do conhecimento
que poderiam nao ser imediatamente ébvios a partir de mera revisao de literatura. A Figura 3 apresenta
0S passos percorridos para a coleta, sintese e andlise dos dados.

Com o intuito de abarcar diferentes estagios do ciclo de politicas publicas, a coleta de dados foi dividida
em dois eixos tematicos:

i) Monitoramento, avaliacdo e transparéncia na implementacao do Plano Clima Mitigacao
a. Com maior enfoque nas percepcdes de representantes da academia e sociedade civil
(roteiro de entrevistas no Apéndice 1); e
ii) Meios de implementacao e mecanismos de financiamento
a. Com maior enfoque nas percepcgdes de representantes do setor privado (produtivo) e
instituicGes financeiras (roteiro de entrevistas no Apéndice 2).

Entrevistas semiestruturadas foram conduzidas virtualmente, gravadas e transcritas. Foram realizadas
entre 23 de outubro de 2024 e 10 de fevereiro de 2025 (Tema 1) e 06 de maio e 25 de julho de 2025
(Tema 2) e tiveram duracgdo de 29 min (minimo) e 59 min (maximo). Ao todo, foram realizadas 17 entre-
vistas, com representantes de organizagdes da sociedade civil, associa¢cdes setoriais e academia.

As transcricdes das entrevistas foram resumidas, com o emprego de modelo de Inteligéncia Artificial Ge-
nerativa (Prompt no Apéndice 3) e os grandes temas e principais preocupagdes compartilhadas pelos en-
trevistados orientaram o restante das analises, no espirito de um estudo conceitual, isto €, um estudo que
procura “conectar teorias existentes de maneiras interessantes, vincular trabalhos entre disciplinas, fornecer
insights em mudltiplos niveis e ampliar o escopo de nosso pensamento” (Gilson & Goldberg, 2015, p. 128).

Figura 3 | Passos para coleta e andlise de dados

v

v

v
Sintese: Discurso do Sujeito Coletivo (DSC)
v
Desktop research (pesquisa secundaria, identificagdo de fontes complementares)
v
Anadlises e recomendagdes

Fonte: elaboragéo prépria.
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O processo de sintese das opinides coletadas foi inspirado pela técnica do Discurso do Sujeito Cole-
tivo (DSC), que busca processar depoimentos individuais e oferecer ao leitor o efeito de uma opinido
coletiva, redigida na primeira pessoa do singular (Lefévre & Leféevre, 2003, 2006). Esta técnica combina
fragmentos de discursos semelhantes para criar um texto uUnico, representando de forma coesa o pen-
samento dos entrevistados e assegurando seu anonimato® (vide Quadro 2).

Por fim, a andlise é complementada por pesquisa bibliografica ad hoc, com vistas a auxiliar na melhor ar-
ticulacao de problemas complexos, bem como oferecer percepcdes adicionais e ajudar na compreensao
do contexto (académico) em que os temas identificados tendem a ser encontrados. Como resultado, a
partir do estimulo de novas ideias e estruturas analiticas, o relatdrio procura apontar caminhos para a
construgdo participativa e avaliagdo do Plano Clima Mitigag&o.

Passos para aplicacao da técnica do Discurso do Sujeito Coletivo

1. Coleta de Depoimentos: Realizar entrevistas abertas com os participantes, coletando
depoimentos individuais sobre o tema em questao.

2. Transcrigao Integral: Transcrever integralmente todas as narrativas coletadas, nume-
rando a ordem de coleta e classificando os entrevistados.

3. Organizacao por Questdes: Agrupar as transcrigdes por ordem de questao, organizan-
do os depoimentos de todos os informantes para cada pergunta feita.

4. Identificacado de Expressdes-chave e Ideias Centrais: Analisar os depoimentos para
identificar as expressdes-chave, que melhor expdem as convic¢des contidas em cada
resposta, e as ideias centrais presentes nas expressdes-chave escolhidas.

5. Agrupamento de Falas Semelhantes: Combinar fragmentos de discursos individuais
(contidos nas expressdes-chave) que compartilham ideias semelhantes para formar um
discurso Unico.

6. Construcao do Discurso Coletivo: Redigir o discurso coletivo na primeira pessoa do
singular, representando a opiniao coletiva do grupo.

7. Edicao e Revisao: Editar o conteuido do discurso coletivo, utilizando técnicas para garan-

tir a coeséao e clareza do produto final.
8. Validagao: Validar o discurso coletivo com os participantes, garantindo que ele repre-
sente fielmente as opinides coletivas.

Obs.: no presente relatério, os passos 5, 6 e 7 foram realizados com auxilio de ferramenta de
Inteligéncia Artificial (prompt no Apéndice 3). Demais passos foram realizados pelos autores.
Fonte: os autores com base em Lefévre & Lefevre (2003, 2006).

> Para melhor compreensao das origens, justificativas e méritos da técnica do DSC, recomenda-se a leitura de Lefevre & Lefevre
(2003, 2006).
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4. |delas centrais: temas
e perspectivas relevante

Os seguintes temas e perspectivas aparecem como especialmente relevantes para a construcao e atualiza-
Gao do Plano Clima Mitigagao de forma participativa, ao longo de seus estagios de formulagao, implemen-
tacéo e avaliagdo. Trata-se de percepcdes e comentarios que surgiram com frequéncia, sobre os quais 0s
entrevistados discorreram com alguma atengao (vide Tabela 2) e que vislumbram um cenario considerado
ideal, conforme as opinides (agregadas) dos entrevistados por meio da técnica do DSC. As ideias centrais
identificadas nos dois eixos tematicos do estudo foram tratadas em conjunto.

Inicialmente, apresenta-se a definicao do tema, conforme exposto pelos entrevistados. Em seguida, repro-
duz-se o discurso coletivo, em primeira pessoa do singular, que captura e contextualiza o tema no ambito do
Plano Clima Mitigagdo, bem como eventuais exemplos praticos oferecidos pelos entrevistados. O Apéndice
4 oferece sugestoes e breves resumos da literatura académica pertinente.

Tabela 2 | Frequéncias e estatisticas dos temas e perspectivas relevantes

Tema (ideia central) Nﬁmgro gle Ve O =5 [
ocorréncias (palavras)
Linha de base e diagnoéstico prévio 15 92,27
Perenidade das estruturas de governanga 35 83,91
Legitimidade e “buy-in” dos diferentes stakeholders 35 98,17
Monitoramento redundante e independente 34 101,71
Dilemas da participagao efetiva: deliberacao vs. consulta 40 93,08
Realismo regulatorio e flexibilidade tecnoldgica 44 107,05
Sensibilidade territorial (subsidiariedade) 12 109,75
Critérios e custos de acesso ao financiamento climatico 20 109,35

Capacidade técnica, desenvolvimento institucional e sobrecarga

32 121,50
prematura

Obs.: Tamanho médio diz respeito a extensdo dos comentarios feitos acerca daquele tema, medida
em numero de palavras por citagdo. Citagdes mais longas podem indicar que os entrevistados atri-
buem maior importancia ao tema abordado.

Fonte: os autores
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4.1. Linha de base e diagnostico prévio
Definicao

A definicdo de uma linha de base e o diagndstico prévio sado etapas fundamentais na formulacédo e ava-
liagdo de politicas publicas. A linha de base refere-se ao conjunto de dados e informacdes iniciais que
estabelecem o estado atual de um problema ou contexto antes da implementag&do de uma politica. Este
diagndstico inicial, que pode ser tanto qualitativo como quantitativo, é crucial para identificar proble-
mas, desenvolver alternativas e definir metas claras. A partir dessa base, é possivel monitorar e avaliar
0 progresso das politicas ao longo do tempo. Os entrevistados destacaram a importancia de uma linha
de base robusta e metodologicamente sdlida, que permita a replicabilidade e a transparéncia dos dados,
assegurando que todos os atores envolvidos possam criticar e validar as informacdes utilizadas. Assim,
a linha de base e o diagndstico prévio fornecem uma estrutura essencial para a construgédo de politicas
publicas eficazes e participativas.

Discurso do Sujeito Coletivo

“Quando vou desenhar uma politica e considerar o processo de monitoramento, eu tenho que
comegar com uma linha de base. A linha de base é o diagndstico inicial a partir do qual desen-
volvo propostas. O ciclo de politicas publicas parte da identificagdo de um problema, do desen-
volvimento das alternativas, para eu poder pensar onde quero chegar e como acompanhar isso.
A avaliagdo ex-ante é crucial na fase de definicdo do problema, no desenho do programa e dos
instrumentos seguintes. E necessario algum grau de tecnicidade para termos informagdes ba-
lizadas. Quaisquer estudos devem ser publicos, acessiveis e replicaveis, permitindo que outros
atores envolvidos possam reproduzi-los e critica-los, garantindo maior confianga nas informa-
¢Oes utilizadas. Imagine se eu sei que meu estudo sera publico e replicavel, isso muda minha
atitude durante a feitura do estudo.

Existem diferentes governancas, varias instituicdes, agéncias e ministérios que as vezes tém
dados para as mesmas coisas, mas eles sdo obtidos de maneiras diferentes. Isso € um grande
desafio para o Brasil. No setor elétrico, por exemplo, temos ANEEL, MME, ONS, cada um com
seus dados e sua metodologia. Definir o escopo, os indicadores sub-setoriais e as varidveis a
serem monitoradas deve estar claro desde o comeco. Cada setor deve trazer sua visao, fazer
um dialogo setorial baseado na economia real, discutir o que esta sendo bem feito e o que esta
sendo mal feito.

N&o pode ser uma narrativa descritiva, tipo storytelling, mas sim um levantamento de dados sis-
tematico, robusto e metodoldgico. Isto &, para cada tipo de agéo proposta, é fundamental definir
a linha de base. Mesmo que ndo seja sobre emissdes, como no exemplo de residuos, dos cinco
mil municipios brasileiros hoje, quantos tém algum tipo de tratamento? Tem todo um trabalho
interessante mapear dados de qualidade que podem ser usados. E dificil comegar uma avaliagao
com indicadores cuja linha de base comega agora, seria interessante compor um retrospecto.
Para entender como cheguei na meta, preciso entender as premissas que definem a meta. Trans-
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paréncia é um valor no Brasil entdo, para o Plano de Mitigacao, é fundamental atestar a origem
das informacdes e compartilhar os cenarios utilizados durante a modelagem. Isso pode oferecer
uma maior confianga, pois é importante que as pessoas entendam quais foram as informagdes
gue guiaram a tomada de decisdo do governo.”

Exemplos de boas praticas (mencionados pelos entrevistados)

» Documentos consistentes e recorrentes: Exemplos como o PDE (Plano Decenal de Expansdo de
Energia), DGT (Departamento de Gestdo de Transportes), SIOP (Sistema Integrado de Orgamento e
Planejamento), IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada) e IBGE (Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica) sdo mencionados como fontes de dados consistentes para a formulagdo, monitora-
mento e avaliagdo de politicas climaticas.

- Didlogo setorial baseado nha economia real: Oferecendo exemplo do setor de energia, 0s entrevis-
tados destacam o didlogo nos estagios iniciais do processo de formulagdo de politicas como passo
importante para entender as condi¢des presentes e discutir o que estd sendo feito, bem ou mal, pro-
movendo um didlogo baseado em dados reais.

4.2. Perenidade das estruturas de governanga
Definicao

A perenidade das estruturas de governanga refere-se a capacidade de sistemas e instituicdes de gover-
nanca de manterem sua funcionalidade e eficacia ao longo do tempo, independentemente de mudangas
politicas ou administrativas. Esta caracteristica é crucial para garantir a continuidade e a estabilidade das
politicas publicas, especialmente aquelas voltadas para a mitigagéo de emissdes de GEE. As entrevistas
destacam a importancia de mecanismos robustos e transparentes que resistam a pressdes externas e
internas, como mudangas de governo ou intervengdes politicas. Exemplos incluem a utilizagédo de dados
produzidos pela sociedade civil, a criagdo de 6rgaos independentes de monitoramento e avaliagéo, e
a implementacado de estruturas de governanga que envolvam multiplos atores, como empresas, ONGs
e governos subnacionais. Ou seja, uma governanga que seria participativa, quer dizer, que envolveria
atores diversos, tanto publicos quanto privados, algo que poderia inclusive contribuir para a durabilidade
da estrutura de governanca. A perenidade é vista como essencial para assegurar que politicas climaticas
sejam efetivas e sustentdveis a longo prazo, promovendo uma governanga resiliente e adaptativa.

Discurso do Sujeito Coletivo

“Eu acredito que a perenidade das estruturas de governanca é fundamental para garantir a con-
tinuidade e eficacia das politicas publicas, especialmente aquelas voltadas para a mitigagéo de
emissdes de gases de efeito estufa. No caso do PPCDAM, o indicador da taxa de desmatamento é
crucial, pois o sistema PRODES continua operando ano apds ano, resistindo até mesmo a governos
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menos favoraveis a agenda ambiental. E essencial ter uma autoridade, mesmo que nao necessa-
riamente climatica, que assegure a produgdo continua de informagdes, sem lacunas, mesmo com
mudancas de governo. A utilizagdo de dados produzidos pela sociedade civil € uma estratégia que
nao deve ser descartada, pois contribui para a transparéncia e robustez das politicas.

A participacdo da sociedade civil, incluindo empresas comprometidas com a sustentabilidade, é vital
para montar uma estrutura de governanga que resista a administracdes menos comprometidas com
o tema. O setor privado deve desempenhar um papel crucial na manutenc¢do da governancga da Es-
tratégia Nacional, como demonstrado pelo fato de ter impedido a saida do Brasil do Acordo de Paris.
Por outro lado, no caso do Fundo Amazbnia, sua dependéncia muito grande no Governo Federal, a
mudanga de administracao travou sua governanga, transparéncia e monitoramento.

O CONAMA, criado em 1981, € outro exemplo de governanca participativa e resiliente. Sua estrutura
permite a inclusdo de multiplas vozes no processo decisorio, promovendo a perenidade das politicas
ambientais. Mesmo com desafios, 0 CONAMA mantém sua funcionalidade e relevancia ao longo do
tempo, demonstrando a importancia de uma governanga que envolva diversos atores.

Com efeito, acho que construcao de comités permanentes de monitoramento, com participacao
rotativa de diferentes instituicdes, agrega credibilidade e diversidade de perspectivas. Esses
comités garantem que as politicas publicas sejam monitoradas e avaliadas de forma continua e
abrangente, promovendo a perenidade das estruturas de governanca.

Se eu tivesse que resumir, diria que o comprometimento do setor privado e dos entes regula-
dos é essencial para a perenidade das politicas publicas. Quando empresas e demais agentes
econdmicos reconhecem o valor das politicas e se envolvem ativamente, tornam-se aliados
estratégicos dessas iniciativas, contribuindo para sua sustentagéo ao longo do tempo. A cola-
boracgao entre governo e setor privado fortalece a implementacado das politicas e assegura que
0s objetivos de longo prazo sejam mantidos.”

Exemplos de boas praticas (mencionados pelos entrevistados)

« Modelos Classicos de Governancga, como os de Inglaterra, Australia e Chile: esses modelos inspiraram
a formacdo do Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP) no Brasil, des-
tacando a importancia de estruturas robustas e independentes para a avaliagdo de politicas publicas.
Eles demonstram como a institucionalizagdo de praticas de monitoramento e avaliagdo pode garantir
a continuidade e a eficacia das politicas, mesmo diante de mudangas politicas;

+ CONAMA (Conselho Nacional do Meio Ambiente): conselho deliberativo que inclui representantes
do governo, sociedade civil, estados e municipios. Criado em 1981, ele é um exemplo de governanga
participativa e resiliente, capaz de manter sua funcionalidade e relevancia ao longo do tempo. Mesmo
com desafios, sua estrutura permite a inclusdo de multiplas vozes no processo decisorio, promovendo
a perenidade das politicas ambientais;

« Plano de Prevencéao e Controle do Desmatamento na Amazonia (PPCDAM) e Projeto de Monitoramento
do Desmatamento na Amazonia Legal (PRODES): citados como excelentes exemplos de periodicidade e
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transparéncia. Ambos utilizam dados abertos e periddicos, permitindo previsibilidade para o setor privado
e garantindo a continuidade das a¢des de mitigagao, independentemente de mudangas de governo;

» Comités de Monitoramento Multi-institucionais: A constru¢do de comités permanentes de monitoramento
com participacdo rotativa de diferentes instituigdes € vista como uma boa pratica. Esses comités agregam
credibilidade e diversidade de perspectivas, garantindo que as politicas publicas sejam monitoradas e ava-
liadas de forma continua e abrangente, promovendo a perenidade das estruturas de governanga.

4.3. Legitimidade e “buy-in" dos diferentes stakeholders
Definicao

A busca por legitimidade e “buy-in” dos diferentes stakeholders refere-se ao processo de engajamento e
aceitacado das politicas publicas por parte de todos os atores envolvidos, incluindo governos, sociedade
civil, setor privado e instituicées de pesquisa. Este conceito é essencial para a construgdo, monitoramento
e avaliagdo de politicas de mitigagdo de GEE, pois garante que estas sejam percebidas como dignas de
apoio. A participacao ativa de stakeholders diversos promove a transparéncia, a confianca e a colabo-
racao, elementos fundamentais para a eficacia e sustentabilidade das politicas. A inclusdo de multiplas
vozes no processo decisoério, a utilizagdo de dados publicos e a criagdo de comités técnicos-cientificos
sdo praticas recomendadas para assegurar a legitimidade. Além disso, a comunicagao clara dos beneficios
socioecondmicos das politicas e a integragdo com outras politicas setoriais sdo estratégias importantes
para obter o buy-in dos stakeholders e garantir a continuidade das a¢des de mitigacao ao longo do tempo.

Discurso do Sujeito Coletivo

“Eu acredito que garantir a legitimidade e o buy-in dos diferentes stakeholders sao fundamentais
para a construgcdo, monitoramento e avaliagao das ag¢des do Plano Clima Mitigagao. E essen-
cial envolver 6rgdos governamentais, institutos de pesquisa e diferentes setores em processos
de engajamento para definir pontos de partida e promover a colaboragdo desde os primeiros
momentos. Instituicdes como o INPE e o CEMADEM, que ja trabalham com dados e pesquisa,
podem contribuir significativamente para a criagdo de comités técnico-cientificos.

Também acho que a experiéncia com o PPCDAM pode servir de inspiragdo. Como € um progra-
ma que utiliza dados abertos e com periodicidade conhecida, existe maior previsibilidade para
todos os atores envolvidos, algo que facilita sua continuidade e assegura a confianga dos sta-
keholders. Ou seja, 0 que quero dizer € que essa abordagem transparente e consistente facilita
0 engajamento continuo de todos os stakeholders.

De novo, a parceria com a sociedade civil e com o setor privado é crucial para criar condi-
¢Oes de engajamento e comprometimento com as metas nacionais e setoriais. Ha iniciativas
como o MapBiomas e o SEEG que ja interagem com o poder publico e sdo reconhecidas por
diversos municipios e estados.

Nessa mesma linha, a construcao de comités permanentes de monitoramento com participagao




Policy Landscape Analysis | Governanga, Participagio e Dados: Perspectivas para uma Politica Climatica Efetiva no Brasil

rotativa de diferentes instituicdes agrega ainda mais credibilidade e diversidade de perspecti-
vas. Esses comités garantem que as politicas sejam monitoradas e avaliadas de forma continua
e abrangente e a participacao rotativa assegura que diferentes vozes sejam ouvidas e que as
politicas reflitam uma ampla gama de interesses e preocupagdes.

Outro caminho, ndo excludente, é a formacéo de coalizbes setoriais, com instituicées como a
CNI para a industria ou a CNA para a agricultura e pecuaria. Essas coalizdes promovem o dia-
logo continuo entre governo e setor privado e podem facilitar, por exemplo, a criagédo de linhas
de crédito para descarbonizacgdo. Um dialogo setorial constante permite que as politicas sejam
ajustadas e aprimoradas continuamente, garantindo que todos 0s stakeholders estejam com-
prometidos com os objetivos de descarbonizagao.

E para reforcar, esse processo de pactuacao envolve a colaboracao ativa de todos os stakehol-
ders. Quando empresas e outros atores econémicos estdo engajados e veem valor nas politicas,
eles se tornam defensores dessas iniciativas, garantindo sua continuidade mesmo em cenarios
politicos adversos.”

Exemplos de boas praticas (mencionados pelos entrevistados)

» Parceria com a Sociedade Civil e Processo de Pactuagcao com o Setor Privado e Governos Subnacio-
nais: Iniciativas como MapBiomas e SEEG ja interagem com o poder publico e s&o reconhecidas por
diversos municipios e estados. A parceria com a sociedade civil e o setor privado é essencial para criar
condicdes de engajamento e facilite a implementagédo das agdes climaticas;

» Coalizoes Setoriais e Didlogo Setorial e Monitoramento Constante: A formag&o de coalizdes setoriais,
que promovam o dialogo continuo, por exemplo, com instituicées como CNI e CNA, é fundamental para
discutir e atingir metas de longo prazo. O Reino Unido também é destacado como exemplo de como
os debates constantes entre governo e setor privado criam um ambiente de colaboragéo e confianga.

4.4. Monitoramento redundante e independente
Definicao

Monitoramento redundante e independente refere-se a um sistema de acompanhamento de politicas
publicas que utiliza multiplas fontes de dados e instituicbes para garantir a precisao, transparéncia e cre-
dibilidade das informagdes. Este modelo envolve a participagdo de érgdos governamentais, institutos de
pesquisa e organizagdes da sociedade civil, como SEEG e MapBiomas, que ja possuem reconhecimento
e interagao com o poder publico. A independéncia é crucial para evitar conflitos de interesse, permitindo
gue a avaliagdo seja realizada por entidades externas, como universidades e ONGs, garantindo impar-
cialidade. Além disso, a redundancia de dados assegura a robustez e replicabilidade dos resultados. Um
sistema com tais caracteristicas busca promover maior accountability e confianga publica, facilitando a
tomada de decisdes informadas e o ajuste continuo das politicas e agdes de mitigagao.
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Discurso do Sujeito Coletivo

“Para pensar em indicadores, eu acredito que é fundamental olhar para onde ha dados e fontes
de informacado. No Brasil, isso é particularmente desafiador, mas me parece melhor considerar
bases como IPEA, IBGE e Fiocruz, que ja estdo funcionando e podem fornecer informacdes
relevantes. Além dos Ministérios envolvidos, na minha opinido, a participacado dos institutos de
pesquisa é crucial no processo de monitoramento. A sociedade civil também deve ser parceira
na producdo de informagdes e dados, como exemplificado pelo MapBiomas e o SEEG, que ja
interagem com o poder publico e sdo reconhecidos por muitos municipios e estados.

Eu confio mais em sistemas de quantificagdo de emissées que nao sao do governo, mas que envol-
vem multiplos atores na construgdo do monitoramento. A independéncia dos tomadores de decisdo
€ essencial para evitar conflitos de interesse. O modelo do Coneval no México € um exemplo préoximo
do que imagino, onde a avaliagdo das politicas sociais é feita por um érgéo independente. A indepen-
déncia e a credibilidade das informacdes sédo garantidas quando ha transparéncia no processo de
obtengado e manipulagdo dos dados, permitindo que qualquer pessoa possa reconstruir o processo.
Para garantir a confianga publica e accountability, penso que € importante que o monitoramento
também seja feito por entidades externas, como universidades e ONGs, que ndo tém conflito de
interesse com os formuladores de politicas. A redundancia de dados, utilizando diversas bases
de informagédo, assegura a robustez e replicabilidade dos resultados. Este sistema promove a
tomada de decisGes informadas e a adequacado continua das politicas de mitigagdo de emissdes
de gases de efeito estufa.

Além disso, acredito que é essencial que os dados utilizados no monitoramento sejam acessi-
veis e transparentes. Por exemplo, dados de atividades econdmicas, como producao industrial e
consumo de energia, devem ser disponibilizados publicamente para permitir uma avaliagdo mais

abrangente e detalhada. A confianga na qualidade dos dados é fundamental, e acho que isso
pode ser alcancado através da replicabilidade e da validagdo dos dados por diferentes fontes.
Também vejo licdes valiosas na experiéncia internacional. Por exemplo, na Australia e na
Nova Zelandia, comissdes independentes realizam auditorias periddicas sobre politicas cli-
maticas, fornecendo recomendagdes sobre os orgamentos de carbono dos diferentes seto-
res da economia desses dois paises.

Por fim, penso que é importante que o monitoramento seja continuo e adaptavel, permitindo
ajustes conforme necessario. A colaboracgao entre diferentes instituicdes e a utilizagdo de dados
ja disponiveis podem acelerar o processo e torna-lo mais eficiente. A criagdo de plataformas in-
tegradas de monitoramento, que facilitem o acesso e a andlise dos dados, também é uma pratica
recomendada para melhorar a eficacia do monitoramento de politicas publicas.”

Exemplos de boas praticas (mencionados pelos entrevistados)
» SEEG (Sistema de Estimativas de Emissdes de Gases de Efeito Estufa): Sistema independente que

envolve multiplos atores na construgdo do monitoramento de emissdes, sendo reconhecido por mui-
tos municipios e estados;
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« MapBiomas: Projeto da sociedade civil que monitora o desmatamento e a mudanc¢a do uso da terra,
utilizando dados publicos e sendo reconhecido até pelo Banco Central;

« Coneval (Conselho Nacional de Avaliagdo da Politica de Desenvolvimento Social do México)®: Orgao
independente que avalia politicas sociais no México, garantindo a independéncia dos avaliadores em
relagdo aos formuladores de politicas;

» Autoridade Climatica da Austrdlia: Comissdo independente que realiza auditorias periddicas sobre
politicas climaticas, fornecendo recomendacdes sobre orgamentos de carbono;

« Comissao de Monitoramento da Nova Zelandia: Comissao independente que realiza auditorias anuais
sobre politicas climaticas, similar a autoridade climatica da Australia.

4.5. Dilemas da participacgao efetiva: deliberagao vs. consulta
Definicao

O tema versa sobre as complexidades e desafios inerentes aos processos participativos na formulacao,
monitoramento e avaliagdo de politicas publicas, em particular no que tange a mitigacdo de emissdes
de GEE. As entrevistas revelam uma tenséo entre a deliberagdo, que envolve um diadlogo profundo e
qualitativo entre diversos atores, e a consulta, que frequentemente se limita a coleta de opinides ou
uma validacdo de conteudo ja elaborado, sem um engajamento inicial e substancial. Representantes da
sociedade civil e da academia destacam a necessidade de uma participa¢cao mais estruturada e inclusi-
va e indicam que a efetividade dessa participagdo é questionada quando os processos sao superficiais,
ndo transparentes ou dominados por interesses individuais. Assim, o dilema reside em como equilibrar
a profundidade do engajamento e a representatividade de diferentes stakeholders para garantir que as
politicas publicas sejam robustas, legitimas e eficazes.

Discurso do Sujeito Coletivo

“Eu acho que a participagéo da sociedade civil nos processos de formulagdo de politicas publicas
tem sido muito limitada. Muitas vezes, ndo ha um didlogo qualitativo efetivo, por exemplo, com insti-
tuicdes que trabalham com dados e informacdes, o que poderia trazer propostas mais consolidadas.
Acredito que o caminho da plataforma Brasil Participativo, do jeito que esta, é fraco, porque ndo
sabemos quem sao as pessoas envolvidas e com base em que elas estdo falando. Gosto mais
da ideia de um plano climatico que represente um compromisso do governo com o futuro do
pais, mas para isso, a sociedade precisa saber o que esta acontecendo dentro do governo, ndo
apenas ter acesso a uma plataforma de participacao.

Também penso que a participagao da sociedade civil deve incluir ndo apenas ONGs, mas tam-
bém empresas que tém compromissos com mudancgas climaticas. E essencial montar uma es-

6 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.
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trutura que tenha perenidade, mesmo em governos menos afeitos ao problema da mudanga do
clima. O exemplo do ARPA, que continuou operando mesmo entre 2018 e 2022, mostra que uma
governanga multipla de atores pode garantir a continuidade de programas importantes.

E, claro, transparéncia é fundamental para qualquer estratégia de longo prazo. Sem transparén-
cia, a governanga perde credibilidade. Entdo, mesmo que traga desafios, prefiro que a participa-
Gdo envolva a sociedade civil e empresas na deliberagéo, especialmente em niveis mais altos de
decisdo, como poderia ter sido feito no caso do Projeto de Lei do mercado de carbono.

O CONAMA é um exemplo de conselho deliberativo que inclui estados, municipios, sociedade
civil e empresas reguladas, decidindo processos de regulagcdo nacional. Apesar das suas limi-
tagdes, é um espaco de didlogo importante. De forma parecida, para o Plano Clima acho que a
participagdo deve ser ampla e incluir todas as camadas de stakeholders, para garantir que as
politicas sejam legitimas.

Em resumo, eu acho que a participacao efetiva deve equilibrar deliberacao e consulta, garan-
tindo que todos os atores relevantes estejam envolvidos de forma estruturada e inclusiva. Isso
€ essencial para que as politicas publicas sejam eficazes e representem verdadeiramente os
interesses da sociedade.”

Exemplos de boas praticas (mencionados pelos entrevistados)
« ARPA (Programa Areas Protegidas da Amazdnia): A governanca multipla de atores, incluindo empre-
sas e sociedade civil, garantiu a continuidade do programa, mesmo em momentos adversos de maio-

res tentativas de intervengéo de cunho politico;

« CONAMA (Conselho Nacional do Meio Ambiente): O carater deliberativo do Conselho inclui estados,

municipios, sociedade civil e empresas reguladas, todos decidindo processos de regulagdo nacional.
Apesar de eventuais desafios, é reconhecido como um espaco de didlogo e participacao;

« Comités multi-institucionais para desenho e monitoramento: Estruturas permanentes com posigdes
rotativas que envolvem diferentes stakeholders de forma consultiva ao longo de todo o processo,
ampliando olhares e agregando credibilidade a narrativa apresentada na avaliacdo, de maneira similar
ao encontrado no Reino Unido.

4.6. Realismo regulatdrio e flexibilidade tecnologica

Definicao

Realismo regulatério e flexibilidade tecnolégica referem-se a necessidade de que politicas publicas e
instrumentos regulatérios voltados a mitigagdo de emissdes sejam desenhados com base em diagnds-
ticos realistas das capacidades técnicas, operacionais e financeiras dos setores regulados. Ha ampla
percepcdo de que regulacbes excessivamente “futuristas” ou prescritivas, especialmente aquelas que
impdem padroes tecnoldgicos especificos, tendem a desconsiderar a diversidade regional e setorial do
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pais, além de inibir a inovacdo. Em contraste, politicas mais flexiveis e adaptativas permitem trajetdrias
tecnoldgicas multiplas, respeitando os diferentes estagios de maturidade e infraestrutura dos setores
produtivos. Essa abordagem favorece a viabilidade pratica das metas climaticas, amplia a ades&o dos
atores privados e estimula o desenvolvimento de solugdes inovadoras. Assim, o realismo regulatério
e a flexibilidade tecnoldgica sdo condi¢gdes essenciais para garantir a efetividade e a legitimidade dos
planos de mitigagdo em contextos complexos e desiguais como o brasileiro.

Discurso do Sujeito Coletivo

“Eu acredito que as politicas publicas de mitigagdo precisam ser mais realistas e menos prescritivas.
N&o adianta desenhar metas e instrumentos que ignoram as limitagcdes técnicas, operacionais e
financeiras dos setores produtivos. A industria, por exemplo, ja tem feito esforcos significativos e é
essencial que as metas reflitam essa realidade. Quando se impdem padrées tecnoldgicos especifi-
cos, como mandatos Unicos para determinados biocombustiveis ou exigéncias de infraestrutura que
nao existem, acabamos criando barreiras em vez de solugdes. Por exemplo, O uso do gas natural
como combustivel de transicdo também é uma estratégia inteligente, especialmente quando substi-
tui o dleo combustivel em setores intensivos. Isso reduz emissdes de forma imediata e viavel.

Entendo que diversas tecnologias com alto potencial de impacto positivo estdo sendo inibidas
ou desestimuladas por regras que nao acompanham a velocidade da inovagdo. Um exemplo cla-
ro é o caso das eodlicas offshore, cuja regulagdo permanece estagnada, mesmo apds avangos le-
gislativos. Sem um marco regulatério claro, projetos ficam travados no licenciamento ambiental,
que por sua vez nao consegue definir prioridades diante da sobreposigdo de empreendimentos.
Além disso, politicas publicas como o mandato Unico de 15% para o biodiesel de base éster limi-
tam a entrada de outras fontes de biocombustiveis, como o diesel verde, que poderia ser mais

adequado em regides com condigdes climaticas adversas. Acho que a rigidez dessas regras im-
pede a adaptacao tecnoldgica as realidades regionais e as necessidades operacionais do setor.
Mesmo iniciativas voltadas a renovagao de frota, como a exigéncia de 6nibus elétricos, ignoram
a infraestrutura limitada de muitos municipios brasileiros. Isso inviabiliza a adesdo a programas
de transigdo energética e descarbonizagéo, criando uma falsa sensacao de progresso que nao
se traduz em escala ou impacto real.

Se eu tivesse que resumir, o problema ndo estd apenas na falta de recursos ou capacitagdo, mas
na estrutura normativa que exige tecnologias especificas sem considerar sua viabilidade, e que
néo reconhece a diversidade de solugbes possiveis. Para destravar a inovagao, € essencial revi-
sar os marcos regulatorios, flexibilizar exigéncias e permitir que diferentes tecnologias possam
competir e se adaptar as realidades locais.”

Exemplos de boas praticas (mencionados pelos entrevistados)
» Uso estratégico do gas natural como combustivel de transigdo: Reconhecimento do papel do gas

natural na substituicdo de combustiveis mais poluentes, como o éleo combustivel, especialmente em
setores industriais intensivos;
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« Aproveitamento da infraestrutura existente para edlicas offshore: Requalificagdo de ativos da in-
dustria de petréleo e gas (como embarcagbes e portos) para apoiar a instalagdo de parques edlicos
offshore;

» Financiamento modular e regionalizado de refinarias: Proposta de refinarias menores e modulares pro-
ximas a costa, com flexibilidade para integrar biocombustiveis conforme a competitividade regional.

4.7. Sensibilidade territorial (subsidiariedade)

Definicao

Sensibilidade territorial diz respeito a necessidade de que politicas e agdes de mitigagdo sejam concebi-
das e implementadas com atengao as especificidades geograficas, socioecondmicas e culturais de cada
regido. Envolve reconhecer desigualdades territoriais, promover governanga multinivel e assegurar que
decisdes sejam tomadas o mais proximo possivel das populagdes afetadas, respeitando suas realida-
des, capacidades produtivas e demandas energéticas locais. Posto de outra forma, trata-se de assegu-
rar que as decisdes sejam tomadas o mais préximo possivel daqueles que serdo afetados diretamente
por elas (principio da subsidiariedade).

Discurso do Sujeito Coletivo
“Eu acredito que as politicas de mitigagdo precisam ser territorialmente sensiveis. O Brasil € um

pais continental, com realidades muito distintas entre regides. Ndo da para o Sudeste decidir
pelo Norte ou Nordeste (e vice-versa). Cada regido tem suas prioridades, suas caracteristicas,

e é a sociedade local que deve decidir sobre o que é melhor para ela. A integracao energética
é essencial, mas ela precisa respeitar as especificidades locais. Em algumas regides, o biome-
tano é competitivo; em outras, ndo. Isso vale também para o biodiesel: no Centro-Oeste pode
funcionar com alta proporgéo, mas nos extremos do pais, o frio ou a umidade trazem problemas
operacionais. Nao podemos insistir em solu¢ées Unicas.

O gas natural pode impulsionar a infraestrutura dutoviaria, mas sua distribuicdo depende das
condicdes de mercado e da localizagdo. E preciso pensar em politicas localizadas, que apro-
veitem o que cada territério tem de melhor. Essa questdo da concepgdo de uma infraestrutura
adaptada ao local também aparece quando a gente fala sobre concesséo de hidrovias, que sdo
mais complexas, mas extremamente necessarias, ali na regido Norte. De maneira similar, para
a agricultura, a expansao da irrigagéo, por exemplo, esbarra na falta de disponibilidade hidrica
em algumas regides. Sem agua, nao ha como cumprir metas. E preciso planejamento estratégico
baseado na realidade de cada territorio.

Enfim, as vezes acho que falta conhecimento da realidade por parte de quem formula as poli-
ticas. Ficar em Brasilia, em reunides virtuais, ndo substitui o contato direto com o territério. E
preciso ir até 13, ver de perto.”
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Exemplos de boas praticas (mencionados pelos entrevistados)

« Injecao seletiva de biometano em estruturas de gas natural: Inser¢do de biometano em cidades onde
ele é competitivo, enquanto o gas natural é direcionado para regides onde o biometano néo é viavel;

» Modelos flexiveis de uso de biodiesel e diesel verde: Adaptacao da proporgéo de biodiesel conforme
a capacidade produtiva e as condigdes climaticas regionais (ex.: 100% no Centro-Oeste, diesel verde
nos extremos);

» Promocgao da restauragao passiva (cercamento e regeneragao natural), especialmente em regides
como Amazdbnia e Cerrado, onde a restauragao ativa é cara e tecnicamente desafiadora.

4.8. Custos e critérios de acesso ao financiamento climatico
Definicao

Diz respeito as exigéncias técnicas, operacionais e juridicas que condicionam a obtengdo de recursos
voltados a mitigacao das emissdes. No Brasil, esses critérios frequentemente envolvem garantias fi-
nanceiras, uso de metodologias complexas e/ou pouco conhecidas para comprovagao de redugado de
emissdes, além de elevada burocracia, o que limita 0 acesso, especialmente para pequenos produtores
e iniciativas inovadoras. A rigidez dos mecanismos e 0s altos custos de estrutura¢éo e avaliagdo de risco
tornam o financiamento climatico pouco inclusivo. Em resumo, diversos atores optam por seguir utili-
zando mecanismos que ja conhecem, e de acesso mais facil, ainda que com condicdes menos atrativas
(prazos e taxas de juros) do que as de mecanismos com aspectos climaticos.

Discurso do Sujeito Coletivo

“A verdade é que o financiamento climatico existe, mas ele ndo chega. O problema nao ¢ a falta
de recursos, e sim os critérios e barreiras que dificultam o acesso. Os projetos precisam atender
a exigéncias técnicas muito rigidas, muitas vezes voltadas para estagios avancados de desen-
volvimento tecnoldgico, quando o que falta mesmo é infraestrutura basica nos centros de pes-
quisa e nas regides produtoras. Isso vale tanto para as empresas quanto para os proprios 6rgaos
que operam 0S recursos.

As garantias sdo outro grande obstaculo. Muitas industrias ndo conseguem acessar o crédito
porque nao tém como oferecer as garantias exigidas. E mesmo quando conseguem, enfrentam
uma burocracia enorme. O custo de preparar um projeto, comprovar redugao de emissdes com
metodologias especificas, preencher calculadoras complexas, tudo isso desestimula. As vezes,
a diferenca na taxa de juros ndo compensa o esforgo.

O Fundo Clima, por exemplo, é pouco conhecido e pouco acessivel. A maioria dos produtores sao pe-
quenosoumeédios, e esse recurso simplesmente ndo chega até eles. Faltainformacéo, falta orientagao,
falta capilaridade. As cooperativas poderiam ser um bom canal, mas precisam de apoio e simplificacao.
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A gente precisa de uma politica publica mais realista. Ndo adianta criar novos programas se 0s
existentes ndo funcionam. O Plano Safra, por exemplo, ja tem estrutura. Bastaria refina-lo, tornar
as linhas verdes mais atrativas e menos burocraticas. Os incentivos precisam ser reais: juros
mais baixos, sim, mas com exigéncias proporcionais.”

Exemplos de boas praticas (mencionados pelos entrevistados)

» Uso de renda futura como garantia para pequenos produtores: empresas das indUstrias de cosméti-
cos e de alimentos estruturam o financiamento de suas cadeias produtivas com base na renda futura
dos agricultores familiares;

» Créditos com condicionantes ambientais e incentivos positivos: Sugestdo de que todo crédito rural
tenha uma condicionalidade ambiental minima, com incentivos adicionais para quem ultrapassa exi-
géncias legais (ex: manter cobertura florestal acima do minimo exigido).

« Apoio via cooperativas e instituicdes locais de crédito: Reconhecimento do papel das cooperativas
de crédito e da simplificagcdo de processos como formas eficazes de ampliar o acesso ao financiamen-
to por pequenos e médios produtores.

4.9. Capacidade técnica, desenvolvimento institucional e sobrecarga prematura

Definicao

Existem desafios estruturais enfrentados por instituicdes publicas e privadas na implementagéo de po-
liticas climaticas. A insuficiéncia de conhecimento técnico, a fragmentacdo entre esferas de governo
e a auséncia de infraestrutura regulatéria e operacional comprometem a efetividade dos planos de
mitigacao. A sobrecarga prematura ocorre quando se exige das instituicdes e dos agentes publicos a
execucdo de tarefas complexas sem o devido preparo, apoio técnico ou seguranca juridica. A falta de
dados confiaveis, de mecanismos de monitoramento e de integragéo entre instrumentos de planeja-
mento agrava esse cenario.

Discurso do Sujeito Coletivo

“Eu vejo que a transigdo para uma economia de baixo carbono exige muito mais do que metas
e planos: ela exige conhecimento, estrutura e vontade politica. A verdade é que ainda falta ca-
pacitagdo técnica, tanto nas empresas quanto nos 6rgaos publicos. A gente esta lidando com
tecnologias novas, como edlicas offshore, usinas reversiveis, solares flutuantes, e os préprios
6érgéos ambientais ainda ndo sabem como licenciar esses projetos. Falta termo de referéncia,
falta preparo, falta alinhamento com o regulatério. E isso trava tudo.

A gente precisa de governanga. N&o adianta ter financiamento se ndo ha estrutura para aces-
sar. Os critérios sdo técnicos demais, exigem calculos complexos, metodologias especificas, e
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muitas vezes nem os proprios operadores sabem como aplicar. Falta infraestrutura nos centros
tecnoldgicos, faltam dados confidveis, faltam protocolos minimos para monitoramento e verifi-
cacao. Como é que a gente vai avancgar se nem sabemos o tamanho do nosso rebanho ou a area
com plantio direto?

O Fundo Clima, por exemplo, deveria investir mais no fortalecimento institucional: apoiar os esta-
dos, melhorar o licenciamento, garantir rastreabilidade. E os planos setoriais precisam conversar
entre si. Hoje, o Plano Plurianual (PPA) diz uma coisa, o Plano Nacional de Logistica diz outra.
Falta integragéo.

E, do lado das empresas, ha uma presséo ainda acima de suas capacidades: elas precisam pro-
var impacto, mas ndo tém clareza sobre como fazer isso. Eu acredito que os hubs de descarbo-
nizagdo sdo uma boa saida. Esses espagos de troca entre empresas, universidades e governos
ajudam a compartilhar conhecimento, gerar inovagao e formar novas expertises. Mas isso preci-
sa ser incentivado com politicas publicas consistentes.

No fim das contas, o que falta é articulagao. A gente precisa de menos burocracia, mais clareza,
mais dados, mais capacitagdo. SO assim os investimentos vdo chegar aonde precisam. Porque o
financiamento existe. Ele s6 ndo chega.”

Exemplos de boas praticas (mencionados pelos entrevistados)

« Criagdo de hubs de descarbonizagao: Féruns e ambientes colaborativos para troca de experiéncias,
tecnologias e conhecimento entre empresas, inclusive com cooperagao internacional;

» Apoio do Fundo Clima ao fortalecimento institucional: Proposta de destinar parte dos recursos do
Fundo Clima para capacitar 6rgéos estaduais, melhorar o licenciamento e fortalecer a rastreabilidade
e a governanga;

» Construgdo de termos de referéncia para novas tecnologias: Desenvolvimento de manuais e dire-
trizes para facilitar o licenciamento ambiental de tecnologias emergentes, como usinas reversiveis e
solares flutuantes.
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5. Discussao

O presente relatdrio possui carater conceitual, ou seja, seu foco reside na integragédo e proposi¢do de
novas relagdes entre conceitos. Assim, ao invés de realizar “andlise de dados” ou testar hipdteses, pro-
curamos oferecer ao leitor uma forma clara e acessivel de visualizar e compreender como deveria/po-
deria ser um processo ideal de estruturagéo e implementacao de planos e politicas climaticas, que conte
com a participacao ativa da sociedade, de acordo com as diferentes perspectivas dos entrevistados. A
qualidade e confiabilidade dos resultados aqui apresentados dependem, especialmente, da plausibilida-
de logica e da triangulagdo de perspectivas (Gilson & Goldberg, 2015).

Nesse sentido, o principal objetivo é discutir como cada uma das ideias centrais identificadas nas en-
trevistas se relaciona com os diferentes estagios do ciclo de politicas publicas, em especifico para um
“super wicked problem” como a mudanca do clima no Brasil. A Tabela 3 resume os principais pontos e
implicagdes, explorados mais detalhadamente nas segdes abaixo. O restante da discussdo decorre do
olhar conjunto para os discursos apresentados na Secao 3, complementado por referéncias bibliografi-
cas que oferecem suporte adicional para os argumentos oferecidos pelos entrevistados.

Tabela 3 | Ideias centrais e o ciclo de politicas publicas de clima no Brasil: Principais pontos e implicagées

Etapas do ciclo de politicas publicas

Ideias centrais

identificadas Formacao da Formulagao e = .
Agenda tomada de decisao Implementagao AR
Deﬂmcao Assegura adogao - Viabilizacdo de
. informada dos de metas claras Melhor definicdo do L
Linha de base : ~ avaliagdes ex-ante
- e problemas, com e alternativas escopo de atuacao ;
e diagnostico o o e retrospectivas
L. base em dados viaveis, com base da politica e de seus :
prévio P ; . o robustas, informando
confidveis e em diagnosticos indicadores . .
A L proximos ciclos.
replicaveis previos.
Estruturas
. Envolvimento de permanentes Institucionalizagao
Perenidade das A .
multiplos atores de governanga de mecanismos
estruturas de - . AP o
para garantir participativa resilientes de
governanga 2 . o
continuidade asseguram execugdo avaliagao
ao longo do tempo
Legitimidade Engajamento S_takeholders. . . . Participacéo ao
o - —2 ajudam a definir Coalizdes (setoriais)
e “buy-in” dos inicial promove - - e longo do processo
. L estratégias e atuam  facilitam adesao as - P
diferentes aceitagao da M " - amplia credibilidade
como “defensores acoes
stakeholders pauta dos resultados

da politica
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Ideias centrais
identificadas

Formacao da

Etapas do ciclo de politicas publicas

Formulagao e

Implementacao

Avaliacao

Monitoramento
redundante e
independente

Dilemas da
participagao
efetiva:
deliberacgédo vs.
consulta

Realismo
regulatorio e
flexibilidade
tecnoldgica

Sensibilidade
territorial
(subsidiariedade)

Critérios e custos
de acesso ao
financiamento
climatico

Capacidade
técnica e
desenvolvimento
institucional

Fonte: os autores

Agenda

Bases multiplas
contribuem para
melhor definigédo
do problema

Deliberagao
incluindo uma
comunidade
estendida

de atores
envolvidos, amplia
legitimidade da
pauta

Definigéo do
problema proxima
da implementacao

Maior integragao
entre diferentes
problemas (e
politicas)

tomada de decisao

Bases multiplas
garantem decisdes
informadas

Participacao da
“comunidade
estendida” na
tomada de decisdo
assegura buy-in

Diminuigao de
barreiras a inovagéo

Respeito as
especificidades
locais

Concepgao de
instrumentos
ajustados as
necessidades dos
stakeholders

Amplia¢do do rol
de instrumentos
passiveis de
consideragao

Possibilidade de
ajustes durante
implementacao

Participagdo ativa
de atores nao
governamentais
reduz atritos e
melhora execugao

Flexibilidade permite
adequagéo continua

Maior efetividade
dos instrumentos no
territorio

Menores custos de
transagao facilitam
acesso

Efetiva
implementacao
e ajuste dos
instrumentos

Auditorias externas
asseguram
imparcialidade

Incluséo de multiplas
vozes na analise dos
resultados

Permite avaliagdo de
desempenho com
base em resultados,
nao em tecnologias

Avaliacao
contextualizada

e aderente as
realidades regionais

Inclusdo de critérios
de efetividade no
uso dos recursos

Facilitagcao do
monitoramento crivel
e constante

Antes de avangar na discussdo, cabe atualizar a nogao do ciclo de politicas publicas, com a inclusdo
de um novo componente, central e transversal aos demais: o da articulagao e comunicagéao (Figura 4)”.
Conforme ressaltado de maneira recorrente pelos entrevistados, o sucesso do planejamento climatico
no Brasil depende fortemente de intensa troca de informagdes entre setor publico, setor privado, aca-
demia e sociedade civil, em todas as suas etapas. Isto €, a comunicagdo néo pode ser algo pontual e
meramente consultivo, mas deve ocorrer de maneira continua e com énfase na deliberagao.

Além disso, é importante reconhecer que a articulagdo e a comunicagdo ndo apenas conectam os dife-
rentes estagios do ciclo de politicas publicas, mas também moldam a forma como os préprios problemas
sao percebidos e priorizados. A auséncia de canais institucionais permanentes de didlogo e de meca-

7 Existem diversas concepgdes e representacdes do ciclo de politicas publicas. E possivel (e provavel) que desenho similar ao
exposto na Figura 4 tenha sido proposto por outros autores. Aqui, no entanto, ele decorre organicamente como resultado das
entrevistas realizadas.
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nismos de escuta ativa pode levar a diagndsticos equivocados, instrumentos descolados da realidade e
implementacao de acdes com baixa aderéncia. Por outro lado, quando bem estruturadas, favorecem a
construgdo de consensos minimos, a identificagdo de sinergias entre politicas setoriais e a mobilizagdo
de recursos técnicos e politicos para a agdo climatica.

Nesse sentido, a transversalidade da comunicagcao e da articulagdo institucional deve ser compreen-
dida como um vetor de aprendizado continuo, que permite a adaptagdo das politicas as mudancgas de
contexto, a incorporacgdo de novas evidéncias e a reconfiguragdo de coalizdes. Em um cenario de alta
complexidade e incerteza, como o da mitigacdo das mudangas climaticas, a capacidade de escutar,
traduzir e integrar diferentes perspectivas torna-se um ativo estratégico para a governanga publica.
Assim, ao invés de serem tratadas como fungdes acessorias, a comunicacgao e a articulagdo devem ser
institucionalizadas como componentes centrais da politica climatica brasileira.

Figura 4 | Ciclo de politicas publicas com articulagdo e comunicacdo

Formacao
da agenda

Formulagao
Articulagdo e de politicas
Comunicacgéao publicas e

tomadas

de decisao

Fonte: os autores

5.1. Formacao da agenda

O inicio do ciclo de politicas climaticas é crucial e condiciona todas as etapas seguintes. Em primeiro lu-
gar, a partir do diagndstico realizado acerca do problema (ou problemas) a serem resolvidos, é possivel
conferir maior prioridade para o tema na agenda do governo. Mais do que isso, a correta identificagao
dos problemas permite a definicdo de metas claras, vidveis e amplamente aceitas, bem como de alter-
nativas (agdes, mecanismos e instrumentos) adequados para alcanga-las. Para tanto, é fundamental que
o diagndstico prévio, que estabelece o estado atual do problema antes do desenho da politica, inclua
multiplas vozes e seja baseado em dados publicos, inclusive com a parceria de atores do setor privado
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e sociedade civil, e tenha natureza iterativa, permitindo seu refinamento continuo (Bobbio, 2019; Vers-
traete et al., 2021).

E nesse estagio que a politica comega a ganhar (ou perder) legitimidade perante a sociedade como um
todo e, especialmente, junto aos entes regulados. O envolvimento de érgdos governamentais, institutos
de pesquisa e dos diferentes setores produtivos, desde os primeiros momentos, é chave para assegurar
0 engajamento, definir pontos de partida comumente acordados e promover a colaboragado nos proxi-
mos estagios do ciclo. Com efeito, conforme explorado por Jagers et al. (2016), o apoio a determinada
politica depende da legitimidade ndo somente no estagio em que se encontra, mas também daquela
conquistada nas fases anteriores.

De fato, ha um componente de inércia ou dependéncia de trajetoria (path dependency) na formulagéo,
implementagéo e avaliagdo de politicas publicas: as decisdes e estruturas institucionais do passado
moldam e limitam as opgdes disponiveis no presente e no futuro, devido a fatores como custos de mu-
danca e rotinas burocraticas. Por exemplo, os indicadores utilizados para enquadrar o problema durante
a formacao da agenda tendem a ser aqueles monitorados nos proximos estagios, a despeito de even-
tuais limitacdes ou vieses. Assim, a preocupacao em aumentar a participagao de determinado combus-
tivel na matriz energética (como o biometano) pode acarretar em politicas que megam tal participacao
ao invés de auferir a redugédo de emissdes de GEE a partir de quaisquer combustiveis alternativos.

Ha, aqui, um argumento para que capacidades técnicas e institucionais sejam melhor desenvolvidas, de
forma a assegurar a construgéo de linhas de base e diagndsticos robustos em antecipagdo a proposi-
Ggédo de novos mecanismos e instrumentos de politicas publicas e a redugédo de eventuais ambiguida-
des acerca dos objetivos dessas politicas. Caso tal abordagem ndo seja possivel, a incerteza deve ser
incorporada nos demais estagios, por exemplo, com maior preferéncia atribuida a marcos regulatdrios
neutros (baseados em valores ao invés de tecnologias), flexiveis (com mecanismos de reviséo), e com
abordagens para implementacao bottom-up (com flexibilidade e producao de solu¢des localmente con-
textualizadas) (Matland, 1995; Moses, 2013).

5.2. Formulagao de politicas publicas e tomada de decisao

De acordo com os entrevistados. a formulagao de politicas publicas voltadas a mitigagdo de emissdes
no Brasil tem enfrentado tensées recorrentes entre modelos participativos e tecnocraticos de decisao.
A literatura sobre analise de politicas publicas reconhece que a participagédo efetiva de atores sociais é
um componente essencial da legitimidade e da qualidade das decisdes (Jagers et al., 2016; Jann & We-
grich, 2007). No entanto, os processos participativos no pais frequentemente se limitam a consulta, sem
garantir deliberagdo substantiva ou transparéncia nos critérios de decisdo. Isso fragiliza a confianga nos
instrumentos formulados, especialmente em temas de alta complexidade técnica.

A auséncia de mecanismos institucionais robustos e permanentes (ou a0 menos recorrentes) para in-
tegrar conhecimento técnico-cientifico e experiéncias territoriais no processo decisério compromete
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a capacidade do Estado de formular politicas responsivas e adaptativas. A formulacao de politicas em
contextos de incerteza exige arranjos que favoregam o aprendizado, a troca de informagdes e, even-
tualmente, até mesmo a delegacgéo de tarefas relacionadas ao desenho das politicas a atores que es-
tejam melhor capacitados para tanto (Bobbio, 2019). No caso brasileiro, a fragmentacgdo entre planos
setoriais e a baixa articulagao entre escalas de governo revelam um cenario de insuficiente coordenacao
estratégica e com capacidade técnica desigual entre érgaos.

Outro desafio mencionado pelos entrevistados diz respeito ao desenho normativo das politicas de miti-
gagao, frequentemente marcado por rigidez tecnoldgica e baixa sensibilidade as capacidades dos seto-
res regulados. A literatura sobre instrumentos de politicas publicas sugere que abordagens prescritivas,
baseadas em padrdes tecnoldgicos fixos, tendem a ser menos eficazes em contextos de alta heteroge-
neidade territorial e institucional (Moses, 2013). A adogdo de instrumentos mais flexiveis, como metas
de desempenho ou incentivos a inovagao, permitiria trajetorias tecnoldgicas multiplas e maior aderéncia
as realidades regionais, respeitando o principio da subsidiariedade.

Por fim, a estruturagédo de politicas publicas eficazes requer atengdo aos custos de transagéo e aos
critérios de acesso aos instrumentos de financiamento climatico, uma vez que existe percepcgdo dis-
seminada entre os entrevistados de que recursos existem, mas que estes ndo chegam aos produtores
rurais e industrias, especialmente aqueles de menor porte. Nesse sentido, a efetividade de politicas
complexas depende da capacidade dos formuladores de politicas publicas em reduzir barreiras institu-
cionais, aumentar a eficiéncia dos 6rgaos estatais, e, assim, ampliar o acesso a recursos por parte de
atores periféricos (Nee & Opper, 2009).

No Brasil, a rigidez dos critérios técnicos e a burocracia associada aos mecanismos de financiamento li-
mitam a inclusdo de pequenos produtores e inibem solu¢des inovadoras. A revisdo desses critérios, alia-
da aintegragdo com politicas ja existentes, tais como o Plano Safra, e a inclusdo de organizagdes como
cooperativas, podem ampliar a efetividade e a escala das a¢gdes de mitigagdo. Para tanto, € necessario
envolver esses atores e demais representantes do setor privado na concepgao dos instrumentos, de
forma que quaisquer solugdes sejam construidas em conjunto e com maior aderéncia a realidade dos
atores responsaveis pela adocao de tecnologias menos carbono intensivas.

5.3. Implementacao

A implementacado de politicas publicas de mitigagdo de emissdes de GEE no Brasil enfrenta desafios
estruturais que por vezes vao além da capacidade técnica e operacional dos érgdos responsaveis. A
implementagdo ndo é um processo linear de execugao de decisdes previamente tomadas, mas sim um
campo de negociagdo e adaptagdo continua. Nesse sentido, a perenidade das estruturas de governanga
emerge como um fator critico para assegurar a continuidade das agdes, especialmente em contextos de
instabilidade politica e fragmentagéo institucional.

A construgdo de arranjos institucionais resilientes, capazes de resistir a mudangas de governo e pres-
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sdes conjunturais, requer a incorporagdo de mecanismos de governanga multinivel e a participacao
ativa de atores ndo estatais, especialmente em carater deliberativo, como forma de engajamento para
resolugdo de conflitos (Bobbio, 2019). A efetividade da implementagdo depende da estabilidade das
estruturas decisdrias, da clareza dos objetivos e da legitimidade dos atores envolvidos. A experiéncia
brasileira mostra que iniciativas com forte engajamento do setor privado e da sociedade civil, como o
CONAMA e a prépria manutengao do pais no Acordo de Paris, tendem a apresentar maior continuidade
e capacidade de adaptagdo, mesmo diante de mudancas na orientagdo politica do governo central. Com
efeito, a inclusédo do setor privado nos processos decisoérios e como parceiros da implementagéo os tor-
na “defensores” da politica e conferem maior probabilidade a sua permanéncia no tempo.

Logo, a obtengédo de legitimidade e o “buy-in” dos stakeholders sdo elementos centrais para a imple-
mentacdo eficaz (Jagers et al., 2016). Mais uma vez, a inclusdo de multiplas vozes, a transparéncia
dos dados e a comunicagdo clara dos beneficios das politicas sdo estratégias fundamentais para gerar
comprometimento, nos estagios iniciais do ciclo de politicas, e reduzir resisténcias e ruidos na imple-
mentagao. A formacao de coalizdes setoriais, com instancias de didlogo continuo entre governo e setor
produtivo, pode facilitar ajustes normativos e garantir maior aderéncia as metas de descarbonizacao.

Por fim, a implementacao efetiva exige sensibilidade territorial e realismo regulatério, para garantir que
as agdes de mitigagdo respeitem as especificidades regionais e promovam justiga climatica. Politicas
prescritivas, que ignoram as limitagdes técnicas e operacionais dos setores regulados tendem a gerar
baixa adesdo. O excesso de critérios, por vezes de pouco conhecimento tanto do setor privado quanto
de reguladores, faz com que produtores rurais privilegiem mecanismos “tradicionais”, mesmo com taxas
de juros menos favoraveis, do que linhas de financiamento com enfoque climatico, devido aos elevados
custos de transacgao.

Similarmente, a capacidade técnica do setor publico também deve ser observada quando da concep-
cdo das politicas para assegurar a implementacgéo eficaz. Por exemplo, a necessidade de decretos es-
pecificos para a emissdo de debéntures incentivadas e a auséncia de protocolos pré-definidos para a
priorizagéo de licenciamento de empreendimentos de energia renovavel geram gargalos que impedem
ou retardam os investimentos do setor privado. Mais do que isso, a ambicdo de forma precipitada (Raja-
gopalan & Tabarrok, 2019), pode levar, por exemplo, ao dispéndio de recursos para aquisigdo de 6nibus
e veiculos elétricos, sem que a devida infraestrutura de recarga esteja disponivel, ou ainda ao incentivo
a tecnologias de irrigagcdo no campo, sem que haja disponibilidade hidrica para tanto.

5.4. Avaliagao

Em vez de se restringir a uma etapa final de verificacdo de resultados, a avaliagdo deve estar presente
ao longo de todo o ciclo de politicas publicas, com monitoramento permanente e capacidade de pro-
mover ajustes iterativos. Essa abordagem permite que os aprendizados acumulados retroalimentem os
estagios de formulacdo e implementacao, contribuindo para o aperfeigoamento constante das estraté-
gias adotadas.
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Uma das praticas mais valorizadas pelos entrevistados é a criacdo de comités permanentes de monito-
ramento e avaliagdo, com participagao rotativa de diferentes instituigdes, incluindo governo, setor priva-
do, academia e sociedade civil. Esses arranjos institucionais sdo vistos como fundamentais para garantir
legitimidade, diversidade de perspectivas e perenidade das estruturas de governanga. Experiéncias
como o CONAMA e o PPCDAM, bem como modelos internacionais como os da Austrélia e da Nova Ze-
landia, ilustram como estruturas multissetoriais e independentes podem assegurar a continuidade e a
credibilidade dos processos avaliativos, mesmo diante de mudangas politicas (Hill, 2012; Matland, 1995).

A confianca nos resultados da avaliacao depende, em grande medida, da independéncia dos avaliadores
e da redundancia das fontes de dados utilizadas. A participacao de instituicdes externas, como univer-
sidades, ONGs e iniciativas reconhecidas (por exemplo, SEEG e MapBiomas), é considerada essencial
para garantir transparéncia, imparcialidade e accountability. A multiplicidade de fontes e a replicabilida-
de dos dados, bem como certa redundancia estratégica em burocracias, sdo condigdes indispensaveis
para avaliagbes robustas e confidveis (Ting, 2003). O modelo do Coneval, no México, também é citado
como referéncia de 6rgéo independente com forte legitimidade técnica e institucional.

Além de sua funcado técnica, a avaliagdo também cumpre um papel politico relevante: ela reforca a
legitimidade da politica publica ao demonstrar resultados concretos e permitir o escrutinio publico. O
envolvimento de stakeholders no processo avaliativo, especialmente por meio de comités técnicos e
foruns multissetoriais, fortalece o engajamento e o comprometimento com os objetivos da politica, con-
tribuindo para sua continuidade mesmo em contextos adversos. Como destacam Jagers et al. (2016), o
apoio a uma politica depende ndo apenas de seus resultados, mas também da legitimidade percebida
ao longo de todo o ciclo.

Por fim, a avaliagdo deve ser comunicada de forma acessivel, com dados abertos, linguagem clara e
formatos que facilitem a compreensao por diferentes publicos. A criagdo de plataformas integradas de
monitoramento, que facilitem o acesso e a andlise dos dados, é uma pratica recomendada para ampliar
0 engajamento social e institucional, além de acelerar o processo de aprendizado coletivo e adaptagéo
das politicas (Verstraete et al., 2021).

5.5. Articulagao e comunicagao

A articulagcéo e a comunicagao ndo devem ser tratadas como etapas isoladas ou complementares no
ciclo de politicas publicas, mas sim como elementos transversais e estruturantes de todo o processo.
Desde a formacao da agenda até a avaliagao, a troca continua de informagdes entre governo, setor pri-
vado, academia e sociedade civil é essencial para garantir legitimidade, coordenacgéo e aprendizado. Em
especial no contexto de uma politica climatica, caracterizada por alta complexidade e multiplos atores,
a comunicacédo eficaz e a articulagdo institucional sdo condigdes indispensaveis para a construcao de
consensos, a mobilizacado de recursos e a implementagéo de solugbes adaptadas as realidades locais.

Com efeito, diferentes problemas requerem diferentes tipos de governancga e relagao entre o poder
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publico e a sociedade em geral. Uma maneira simplificada de distinguir entre tipos de governancga é
apresentada na Tabela 4, em que a relagdo entre o formulador de politica publica e, particularmente,
0s entes regulados varia desde o exercicio de autoridade, em um extremo, até a persuasao, no outro.

Naturalmente, o conceito de governanga envolve mais elementos do que apenas articulagdo e comunica-
céo. De fato, trata-se do conjunto de mecanismos, processos e instituicdes através dos quais cidadaos e
grupos articulam seus interesses, exercem seus direitos legais, cumprem suas obrigagdes e mediam seus
conflitos (GFDRR, 2017). No entanto, a mencgdo aqui indica tdo somente que o modo de interagdo entre
governo e regulados é afetado pela (e afeta a) governanga de uma determinada politica publica.

Tabela 4 | Trés tipos de governanca e interagdo entre governo e entes regulados

Autoridade Transacao Persuasao

Criar frameworks

Atividade principal do Impor; regular; entregar ) ; Convidar participantes;
) (estruturas); avaliar R
governo bens e servicos direcionar
resultados

Perspectwa a~propr|ada para Assegurar cumprimento Desempenho Coproducso
implementagéo (Enforcement)
Gestao via Insumos Produtos Resultad.os

compartilhados
Invocacgao Decisao Previsédo Implementacao

Fonte: Hill (2012, p. 189).

Nessa tipologia, é possivel localizar o planejamento e implementagao de politicas climaticas no Brasil como
estando também no campo da persuasdo. Nesse sentido, o convite aos participantes assume caracteris-
ticas de convite a deliberagao, a construgédo conjunta das politicas, bem como dos meios para implemen-
ta-las e monitora-las. Com efeito, somente uma consulta as partes interessadas tende a reduzir a legiti-
midade da politica, uma vez que estas ndo se reconhecem como parceiros na solugdo de um problema,
e, consequentemente, pode comprometer sua efetiva implementagdo e manutenc¢éo ao longo do tempo.

Portanto, reconhecer a articulagdo e a comunicagdo como dimensdes centrais do ciclo de politicas pu-
blicas implica adotar uma abordagem deliberativa, transparente e colaborativa. Isso significa ir além da
consulta pontual e promover espagos permanentes de didlogo, coprodugao e pactuacdo entre os diversos
stakeholders. Ao integrar essas dimensdes de forma transversal, € possivel fortalecer a governanga clima-
tica, ampliar o engajamento social e institucional e assegurar maior efetividade e resiliéncia das politicas
de mitigagdo no Brasil.
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6. Consideracoes finais

Partindo do pressuposto de que o progresso cientifico e social depende de pesquisas empiricas de
alta qualidade, mas também de propostas de novos conceitos e configuragées conceituais informadas
empiricamente, a seguir elencamos 10 recomendacdes para processos futuros de criacao e atualizagao
de planos e politicas voltados a promogao da redugéo de emissdes de GEE no territdrio brasileiro, sem
qualquer ordem de prioridade:

« Institucionalizar comités multissetoriais permanentes para monitoramento e avaliagao de politicas
publicas de mitigagao, com participacao rotativa de governo, setor privado, academia e sociedade
civil, garantindo legitimidade e continuidade.

« Adotar marcos regulatérios flexiveis e neutros tecnologicamente, que permitam multiplas trajetorias
de descarbonizag¢éo e respeitem as capacidades e realidades regionais.

« Fortalecer a capacidade técnica e institucional dos entes subnacionais, com apoio financeiro e téc-
nico para implementagao e monitoramento de politicas climaticas.

« Integrar politicas setoriais e instrumentos de planejamento, como PPA, planos logisticos, documen-
tos que informam e orientam setorialmente (como PDE) e planos setoriais de mitigacdo, entre outros,
para evitar contradicées e promover sinergias.

« Ampliar o acesso ao financiamento climatico, com simplificacao de critérios, uso de garantias alter-
nativas (como renda futura) e estabelecimento de parcerias com cooperativas e outras instituicdes
com maior capilaridade e contato junto a pequenas e médias empresas.

» Promover plataformas de dados abertos e interoperaveis, que facilitem o monitoramento, a avalia-
Gao e a transparéncia das agoes climaticas em todos os niveis de governo.

« Fomentar hubs de inovagédo e descarbonizagao, como espacos de articulagdo entre empresas, uni-
versidades e governos, voltados a experimentagéo e difusado de solugdes climaticas.

« Incorporar a subsidiariedade como um dos principios norteadores, garantindo que decisdes se-
jam tomadas o mais préximo possivel das populagdes afetadas, com respeito as especificidades
territoriais.

« Comunicar os resultados de forma acessivel e continua, com linguagem clara, visualizagdes com-
preensiveis e canais de didlogo com a sociedade.
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« Valorizar a deliberacdo qualificada nos processos participativos, indo além da consulta formal e
promovendo a construgdo conjunta de politicas com base em evidéncias e experiéncias locais.

Por fim, cabe reconhecer que este relatério possui carater conceitual e exploratério, com base em en-
trevistas semiestruturadas e analise qualitativa dos dados. Embora tenha buscado representar uma
diversidade de perspectivas, o nimero de entrevistas e a concentragdo em determinados setores, es-
pecialmente sociedade civil e academia, podem limitar a generalizagdo dos resultados. Além disso, a
auséncia de analise quantitativa ou de estudos de caso aprofundados restringe a capacidade de avaliar
a efetividade empirica das recomendacdes propostas.

Para pesquisas futuras, é possivel recomendar o aprofundamento em estudos comparativos entre ex-
periéncias subnacionais de implementagdo de politicas climaticas no Brasil, para melhor avaliar as pos-
sibilidades de formulagdo e implementacdo dessas politicas em nivel local. Igualmente, é importante
conduzir avaliagdo de impacto de instrumentos especificos de financiamento e regulagédo existentes,
para apoiar eventuais sugestoes de encerramento ou ajuste de mecanismos existentes, frente a criacao
de novos instrumentos. Também seria valioso ampliar a escuta de atores do setor produtivo e de gover-
nos locais, bem como explorar metodologias participativas que envolvam as comunidades diretamente
afetadas pelas politicas climaticas no pais.
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Apéndice 1

Roteiro de entrevistas sobre “Monitoramento, avaliagcio e transparéncia naimplementacéao do Plano
Clima Mitigacao”.

1. Em um contexto de atualizagées periddicas da NDC brasileira e do Plano Clima, como vocé acredita
que o progresso da agenda de mitigagao deveria ser acompanhado?

2. Nesse sentido, quais 0s mecanismos que deveriam ser empregados para o monitoramento do Plano
Clima?

a. Qual a governanca ideal para que tal acompanhamento fosse realizado?

b. Vocé consegue vislumbrar e elencar caracteristicas especificas que necessariamente
deveriam fazer parte deste arranjo?

c. Ha métricas especificas que vocé acha que poderiam (ou deveriam) ser acompanhadas? Ou
seja, quais impactos resultantes das e co-beneficios relacionados as medidas adotadas pelos
setores-chave deveriam ser monitorados? Como?

d.E quais seriam as principais dificuldades para implementagdo desse “sistema” de
monitoramento?

Vocé enxerga oportunidades, sinergias com outras iniciativas publicas, que podem ser aproveitadas
em um curto horizonte de tempo, por exemplo, até 2030, que facilitem e contribuam para o melhor
monitoramento da implementac¢éo do Plano Clima?

3. Na sua opinido, como os resultados intermediarios, processo e os impactos resultantes da implantagéo
do Plano Clima deveriam ser divulgados para a sociedade como um todo? Por quais meios e com
quais objetivos?

a. Quais seriam as principais dificuldades para a adogéo dessas praticas de transparéncia?

b. Vocé enxerga oportunidades, sinergias com outras iniciativas publicas, que podem ser
aproveitadas em um curto horizonte de tempo, por exemplo, até 2030, que facilitem e
contribuam para a melhor comunicagao dos impactos resultantes da implementagao do Plano
Clima?

4. Existe alguma consideracao adicional que vocé gostaria de fazer sobre o Monitoramento, avaliacao e
transparéncia na implantagdo do Plano Clima Mitigagdo? Gostaria de recomendar alguma pessoa ou
organizagado com quem também deveriamos conversar sobre o tema?
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Apéndice 2

Roteiro de entrevistas sobre “Meios de Implementacdo e Mecanismos de Financiamento”

1. No seu ponto de vista quais deveriam ser 0s principais meios de implementagao associados ao Plano
Clima Mitigagdo? (Ex.: instrumentos financeiros e econémicos, regulagdo e governanga, tecnologia e
inovacado ou capacitagdo e cooperacao internacional)

a. Quais seriam as principais barreiras para implementagdo de medidas de mitigacdo e como 0s
meios acima poderiam apoiar?

b. Quais esfor¢cos na sua visdo, o seu setor teria que empreender para fazer uso desses meios
de implementagao e por qué?

c. No seu setor, quais subsetores teriam que empreender mais ou menos esfor¢os para acessar
esses meios de implementacao? Por qué? Vocé saberia dizer quais seriam esses esfor¢cos?

2. Como vocé enxerga a possibilidade de tornar “verdes” mecanismos e instrumentos ja existentes em
politicas setoriais em comparacao a criagdo de novos mecanismos? Considerando a Politica Nacional
de Mudanga do Clima e o Plano Clima Mitigagao?

a. Quais agdes vocé considera necessarias, quase que condicionantes, para viabilizar a adocao
de novos mecanismos implementagdo para mitigacao? (ex: agdes de curto prazo que podem
viabilizar agdes de longo prazo.)

Agora detalhando os mecanismos de financiamento como meio de implementagao:

3. Quais sao, ou deveriam ser, 0s principais mecanismos de financiamento para mitigacao? Pensando o
seu setor.

a. Justifique o porqué desta escolha.

b. Quais séo as principais dificuldades para acessar financiamento para mitigacao no seu setor?

c. O que tem de diferencial neste(s) mecanismo(s) mencionado(s) que os qualificam como um
bom instrumento financeiro para mitigacao?

d. Quais seriam as formas ideais de viabilizar e operacionalizar este mecanismo de financiamento?

e. Qual seria a origem ideal dos recursos para esses mecanismos de financiamento?

4. Quais devem ser 0s critérios para acesso a esses mecanismos de financiamento?

a. Existem critérios para além da redugdo de emissdes de GEE que deveriam ser considerados
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para a alocagdo dos recursos dos mecanismos de financiamento climatico?

5. Como deve ser monitorado o repasse e acesso a esses mecanismos de financiamento?

a.Como vocé enxerga a participacdo da sociedade civil organizada/terceiro setor no
monitoramento e acompanhamento das a¢gdes de mitigagao?

Caso o(a) entrevistado(a) ndo tenha mencionado espontaneamente o Fundo Clima nas perguntas acima:

6. Como vocé avalia o funcionamento do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (Fundo Clima) e sua
contribuigdo para a redugdo de emissdes de GEE no pais?

a. Na sua opinido, quais as principais limitagcdes do Fundo Clima?
b. Quais sugestdes de melhorias vocé faria para que o Fundo Clima fosse mais efetivo como
mecanismo de implementagao do Plano Clima Mitigagao?

Agora sobre meios de implementagdo de forma mais abrangente:

7. Gostaria de explorar outros meios de implementacao que ndo os financeiros? (ex: regulagao e
governanga, tecnologia e inovagao ou capacitagdo e cooperagao internacional)
a. Por que estes meios séo relevantes?
b. Quais sdo os beneficios trazidos por estes outros meios de implementagao para o Plano Clima
Mitigagao?

8. Como vocé enxerga a participagdo da sociedade na implementagédo das agdes de mitigagcao? (ex:
sociedade civil e cidaddo)

9. Vocé tem indicacdo de outras pessoas que poderiamos conversar?
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Apéndice 3

Prompt para resumo critico das entrevistas:

“Vocé é um pesquisadoracadémico e esta trabalhando em um “Policy Landscape Analysis” pararesponder
a seguinte pergunta: “Como construir, monitorar e avaliar planos e politicas publicas de mitigagédo de
emissdes de gases de efeito estufa por meio de processos participativos?”. Para tanto, vocé realizou
cerca de dez entrevistas semiestruturadas com representantes da academia e da sociedade civil. O seu
objetivo final é identificar perspectivas e temas relevantes para posterior aprofundamento em outros
projetos de pesquisa. Nesse contexto, vocé pode, por favor, resumir em até 10 bullets os principais
pontos, temas, sugestdes e/ou temas enfatizados pela entrevistada no arquivo anexo. Pego que ja traga
0s pontos ranqueados de acordo com sua importancia relativa dentro da entrevista (sendo o primeiro
bullet aquele mais importante) e que ofereca breve justificativa da importancia relativa de cada um.”

Prompt para Discurso do Sujeito Coletivo:
“Explique para mim o que é a técnica do Discurso do Sujeito Coletivo de Lefevre & Lefevre.”
“Otimo, os pPassos a seguir sdo aqueles que um analista deve percorrer para aplicar essa técnica:

1. Coleta de Depoimentos: Realizar entrevistas abertas com os participantes, coletando
depoimentos individuais sobre o tema em questao.

2. Transcrigao Integral: Transcrever integralmente todas as narrativas coletadas, numerando a
ordem de coleta e classificando os entrevistados (E1, E2, E3, etc.).

3. Organizagdo por Questdes: Agrupar as transcrigdes por ordem de questdo, organizando os
depoimentos de todos os informantes para cada pergunta feita.

4. Identificagdo de Expressdes-chave e Ideias Centrais: Analisar os depoimentos para identificar
as expressdes-chave, que melhor expdem as convic¢cdes contidas em cada resposta, e as
ideias centrais presentes nas expressdes-chave escolhidas.

5. Agrupamento de Falas Semelhantes: Combinar fragmentos de discursos individuais, com
base nas expressdes-chave selecionadas, que compartilham ideias semelhantes para formar
um discurso unico.

6. Construcao do Discurso Coletivo: Redigir o discurso coletivo na primeira pessoa do singular,
representando a opinido coletiva do grupo.

7. Edicao e Revisdo: Editar o conteudo do discurso coletivo, utilizando técnicas para garantir a
coesao e clareza do produto final.

8. Validagao: Validar o discurso coletivo com os participantes, garantindo que ele represente
fielmente as opinides coletivas.
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Eu ja realizei até o quarto passo da técnica. No arquivo anexo, vocé encontrara todos os fragmentos de
texto que dizem respeito a seguinte ideia central: “Linha de base e diagndstico prévio”. Pego que vocé
realize agora os passos 5, 6 e 7. Utilize sempre a primeira pessoa do singular, como recomendado pela
técnica”.
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Apéndice 4

Literatura académica sugerida

Linha de base e diagndstico prévio

Verstraete, J., Acar, F., Concilio, G., & Pucci, P. (2021). Turning Data into Actionable Policy Insights.
The Data Shake: Opportunities and Obstacles for Urban Policy Making, 73-89.

Artigo que explora a integragéo de dados no processo de formulagdo de politicas publicas. Enfatiza a
importancia da alfabetizagdo em dados e da colaboracao entre formuladores de politicas e cientistas de
dados. Também descreve como cada etapa do ciclo de politicas publicas envolve atividades especificas
relacionadas aos dados, como anadlise exploratdria, relatérios, monitoramento e analise preditiva. Os
autores destacam a natureza iterativa da anadlise de dados, permitindo o refinamento continuo e a
adaptagdo das politicas com base em insights obtidos a partir dos préprios dados. Exemplos praticos
ilustram como os dados podem melhorar as decisées politicas, aprimorar a comunicagdo e fomentar a
colaboracao entre as partes interessadas. O artigo conclui ressaltando a necessidade de plataformas e
ferramentas de dados flexiveis para apoiar visualizagdes dindmicas e a formulacao eficaz de politicas.

Perenidade das estruturas de governanca

Matland, R. E. (1995). Synthesizing the Implementation Literature: The Ambiguity-Conflict Model of
Policy Implementation. Journal of Public Administration Research and Theory, 5(2), 145-174.

O artigo propde um modelo tedrico que classifica os processos de implementacgao de politicas publicas
com base em dois eixos: nivel de ambiguidade e nivel de conflito. A partir dessa matriz, Matland identifica
quatro tipos de implementagao: administrativa, politica, experimental e simbdlica. Cada tipo apresenta
diferentes dinamicas de poder, previsibilidade e influéncia dos atores locais. A principal contribuicao
para a discussao sobre perenidade das estruturas de governanga esta na énfase que o modelo da
a variagdo dos arranjos institucionais conforme o tipo de politica e seu contexto de implementagao.
Ao reconhecer que diferentes tipos de politicas exigem diferentes estratégias de implementagéo, o
artigo oferece uma lente Util para pensar a perenidade como uma qualidade relacional e contextual, que
depende da capacidade das instituicdes de se manterem relevantes, responsivas e legitimadas ao longo
do tempo, mesmo diante de mudangas politicas ou disputas entre atores.

Jé para a discussédo sobre subsidiariedade, Matland argumenta que, em contextos de alta ambiguidade
(em que que os objetivos da politica publica e/ou os meios para alcanca-los ndo estdo claramente
definidos) e baixo conflito (quando ha pouco desacordo entre os atores envolvidos, mesmo que o0s
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objetivos ndo estejam claros), a implementagao tende a ser experimental e dominada por condigdes
locais. Nesses casos, abordagens bottom-up sdo mais eficazes, pois permitem adaptagéo as realidades
locais, aprendizado institucional e inovagdo. Em contraste com modelos top-down, que priorizam
controle central e uniformidade, a implementagdo bottom-up valoriza a flexibilidade, o engajamento
de atores locais e a produgdo de solugdes contextualizadas. J& em casos também de alto conflito, a
implementagéo simbdlica tende a ser altamente politica, mas com dominio local. Ou seja, atores centrais
(Governo Federal, por exemplo) tém influéncia limitada, especialmente se ndo conseguirem entender as
condig@es locais e controlar os significados atribuidos a politica.

Legitimidade e “buy-in” dos diferentes stakeholders

Jagers, S. C., Matti, S., & Nordblom, K. (2016). How policy legitimacy affects policy support throughout
the policy cycle.

O artigo destaca a importancia da legitimidade e compara como os fatores que influenciam as atitudes
em relagdo as politicas publicas evoluem ao longo do processo de politicas, desde inputs (ou seja, 0s
processos de aquisicdo de poder e os procedimentos que permeiam a tomada de decisdo politica),
throughput ou estagios intermediarios (ou seja, a inclusdo de e as interacbes entre atores em um
sistema de governancga) e outputs (ou seja, as consequéncias substantivas dessas decisdes). A partir
de um exemplo pratico na cidade de Gotemburgo (Suécia), os autores demonstram que a legitimidade
€ realmente importante para explicar o apoio as politicas. Além disso, o artigo encontra um efeito
persistente, onde o apoio em uma fase depende da legitimidade tanto no presente quanto nas fases
anteriores.

Monitoramento redundante e independente

Ting, M. M. (2003). A strategic theory of bureaucratic redundancy. American Journal of Political
Science, 47(2), 274-292.

Artigo seminal que utiliza um modelo de teoria dos jogos para analisar como a redundancia burocratica
pode ser uma estratégia eficaz para alcangar objetivos politicos, especialmente quando ha divergéncias
entre as preferéncias dos agentes e dos principais formuladores de politicas. O artigo aborda questdes
como a eficiéncia da redundancia e os problemas de acao coletiva, oferecendo insights valiosos sobre
como a multiplicidade institucional pode melhorar a implementagao de politicas publicas.

Dilemas da participacao efetiva: deliberacdo vs. consulta

Bobbio, L. (2019). Designing effective public participation. Policy and Society, 38(1), 41-57.

O artigo analisa as conexdes entre diferentes arranjos participativos e os resultados que podem gerar,
destacando os dilemas e ambivaléncias que surgem na concepgao desses processos. Bobbio argumenta
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que a participagdo publica é uma ferramenta procedimental que permite aos formuladores de politicas
incluir novos atores no ciclo de politicas publicas e confiar-lhes tarefas relacionadas, por exemplo, ao
desenho destas. O autor também discute como a participagdo pode variar em termos de empoderamento
dos cidadaos, duracado e formato, e como esses fatores influenciam a eficacia dos processos participativos,
assegurando que as politicas resultantes sejam robustas e percebidas como legitimas.

Realismo requlatorio e flexibilidade tecnoldgica

Moses, L. B. (2013). How to Think about Law, Regulation and Technology: Problems with ‘Technology’
as a Regulatory Target. Law, Innovation and Technology, 5(1), 1-20.

O artigo critica o uso de “tecnologia” como alvo regulatério, uma vez que tal abordagem tende a
gerar solugdes especificas e obsoletas, criando um cenario de “desconexdo regulatéria”, quando
normas existentes ndo acompanham novas praticas. Alternativamente, recomenda-se adotar marcos
regulatoérios neutros, baseados em valores como seguranca, equidade e sustentabilidade e sugere-se
que reguladores invistam em capacidade institucional, adaptagéo continua e integragdo entre setores.
A adogédo de abordagens flexiveis e adaptativas, por exemplo, com mecanismos de revisdo regulatoria,
evita vieses e permite respostas mais eficazes a quaisquer iscos emergentes.

Custos e critérios de acesso ao financiamento climatico

Nee, V. and Opper, S. (2009), Bureaucracy and Financial Markets. Kyklos, 62, 293-315.

O artigo de Nee e Opper argumenta que a qualidade da burocracia estatal — entendida como previsivel,
impessoal e eficiente — € um fator determinante para o desenvolvimento dos mercados financeiros.
Os autores mostram que, além da protegéo legal aos investidores, é essencial que o Estado ofereca
um ambiente institucional confidvel, com regras claras e aplicadas de forma consistente. No entanto,
quando a burocracia é excessivamente complexa, lenta ou arbitraria, ela eleva os custos de transagéo,
gera incertezas e desestimula o financiamento externo. A multiplicidade de regras, exigéncias e
procedimentos — especialmente quando aplicados de forma opaca ou desigual — compromete a
confianga dos investidores e dificulta 0 acesso das empresas ao crédito e ao mercado de capitais. O
estudo conclui que reformas legais sao insuficientes sem melhorias na capacidade administrativa do
Estado, especialmente em paises em desenvolvimento.

Capacidade técnica, desenvolvimento institucional e sobrecarga prematura

Rajagopalan, S., & Tabarrok, A. (2019). Premature Imitation and India’s Flailing State. The Independent
Review, 24(2), 165-186.

Os autores utilizam o caso da india para ilustrar os desafios da sobrecarga regulatéria enfrentados por
paises em desenvolvimento. Embora o contexto seja especifico, o argumento central ¢ mais amplo: quando
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ha excesso de normas, baixa capacidade institucional e multiplos niveis de governo, a implementagao
de politicas publicas torna-se fragmentada, ineficaz e vulneravel a captura por interesses locais. Ou
seja, comumente ha desequilibrio entre ambicdo normativa e capacidade de implementacgdo. Politicas
inspiradas em paises desenvolvidos sdo frequentemente adotadas por elites urbanas e angléfonas, mas o
Estado ndo tem estrutura para executa-las. Isso gera sobrecarga regulatéria, corrupgao e deslegitimagao
institucional. Casos como os da regulagao habitacional e educacao basica na india ilustram como leis
bem-intencionadas, mas prematuras, resultam em ineficiéncia e exclusao.
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