CATEDRAS

Missao cumprida?
Estratégia para avaliacdo
ex post de politicas
orientadas por missoes
no Brasil

- Daniel Gama e Colombo

PROGRAMA {::\
CATEDRAS /_

BRASIL YT



(CIANTO ] g

Missao cumprida?
Estratégia para avaliacdo
ex post de politicas
orientadas por missoes
no Brasil

- Daniel Gama e Colombo

Brasilia - DF
2026



Fundacao Escola Nacional de
Administragdo Publica

Diretor de Gestao Interna
Presidenta Lincoln Moreira Jorge Junior
Betdnia Peixoto Lemos

Revisdo ortografica
Diretora-Executiva Adriana Braga
Danyelle Siqueira Campos Gil Lemos Barreto Renata Mourdo

Roberto Arajo
Diretor de Altos Estudos

Alexandre de Avila Gomide Projeto grafico e editoragdo eletronica
Karoline Ilza
Diretora de Educacao Executiva Samuel Plinio

lara Cristina da Silva Alves

Diretor de Desenvolvimento Profissional
Braulio Figueiredo Alves da Silva

Diretora de Inovagao
Camila Medeiros

Ficha catalografica elaborada pela equipe da Biblioteca Graciliano Ramos da Enap

C7187m Colombo, Daniel Gama e
Missdo cumprida? Estratégia para avaliagdo ex post de
politicas orientadas por missdes no Brasil / Daniel Gama e
Colombo. -- Brasilia: Enap, 2026
42 p. il. (Cadernos Enap ; n. 145)Inclui bibliografia

Programa Cétedras Brasil
Inclui bibliografia.
ISSN: 0104-7078
1. Politicas Publicas. 2. Formulagdo de Politicas. 3.
Avaliacdo de Politicas Publicas. 4.Inovagdo. I. Titulo.

CDD 3206

Bibliotecdria: Elda Campos Bezerra - CRB1/1425

Este trabalho esta sob a Licenga Creative Commons
Atribuigdo: Ndo Comercial @ ® @ @
BY NC SA

Compartilha Igual 4.0 Internacional
DOI: 10.21874/cadernos.n145.1



Editorial ‘

O Programa Catedras Brasil é um programa de
fomento de pesquisas da Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap), coordenado pela

Coordenagdo-Geral de Pesquisa da Diretoria
de Altos Estudos (DAE), que busca fomentar o
desenvolvimento de pesquisas aplicadas com
vistas a construcdo de novos paradigmas de
gestdo publica e a reflexdo acerca dos desafios
de transformacao do Estado brasileiro.

Em 2024, langamos um edital comemorativo
dos 10 anos do Programa Catedras Brasil,
no qual selecionamos projetos em 20 (vinte)
dreas tematicas, os quais buscam dar
respostas aos diferentes desafios de governo
e ao fortalecimento das capacidades estatais
com vistas a construcdo de politicas publicas
inclusivas e efetivas.

A partir desse edital, buscamos trazer duas
inovacGes no ambito do programa, quais sejam:
i) realizacdo de tematicas de pesquisa ainda ndo
abordadas nos 10 anos de existéncia do programa
- como, por exemplo, a temdtica racial e a da
Inteligéncia Artificial; i) construcdo das pesquisas,
desde a elaboragdo do edital até a publicacdo

final, em contato direto com alguns drgdos de

gestdo, reforcando a natureza do programa na
promogao do didlogo entre a gestdo e a academia
com vistas a construcdo de solugdes aplicadas e
aderentes a realidade do setor puiblico.

Ressaltamos que um dos propésitos do Programa
Cdtedra Brasil consiste em fomentar o elo entre
a academia e a comunidade de praticantes
(gestores publicos) com vistas a construcdo
coletiva de solugdes para os problemas publicos.
Essa iniciativa procura absorver contribuicdes
interdisciplinares e inovadoras nos campos de
conhecimento correlatos a gestdo, a administracdo
e as politicas publicas com o objetivo de agregar
valor as atividades de producdo e de disseminacdo
de conhecimento aplicado, de modo a conceber
propostas de solugdes para problemas politicos,
econdmicos, ambientais e sociais.

Em sintese, as pesquisas realizadas no contexto
do Edital ne 85/2024 do Programa Cdtedras
Brasil, e apresentadas nesta série de Policy
Papers, visam ofertar evidéncias, caminhos
e reflexdes para se pensar a melhoria e o
fortalecimento da administracdo publica
brasileira com vistas a construcdo de um pais
mais inclusivo e socialmente justo.

Desejamos a todos e a todas uma 6tima leitura!

ALEXANDRE DE AVILA GOMIDE
Diretor de Altos Estudos da Enap

RAFAEL ROCHA VIANA
Coordenador-Geral de Pesquisa
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A abordagem de missBes requer um aprofundamento da capacidade estatal de coordenacdo e
gestdo de politicas puiblicas.

A avaliacdo de politicas orientadas por missdes deve contemplar abordagens diversas e
complementares, incluindo andlises quantitativas baseadas em modelo, e enfatizar os ganhos
comparativos em relagdo as politicas tradicionais.

A avaliacdo deve contemplar diferentes dimensdes de andlise, como o investimento publico, o
desenvolvimento tecnoldgico e a contribuicdo para o cumprimento das metas.

0 desenho de politicas orientadas por missdes deve considerar elementos para minimizar
obstaculos em sua implementacdo e preservar sua relevancia apds o periodo inicial.



Na Ultima década, diversos paises adotaram o arcabouco de ‘Politicas Orientadas por Missdes’
(POMs) para estruturar suas estratégias de politica industrial e de inovagdo, tendo como mote
central identificar e implementar solucfes para desafios societais de alta complexidade, como a
emergéncia climatica, a desindustrializacdo e a seguranca nacional. Trata-se de uma abordagem
promissora e uma inovagdo institucional relevante para o caso brasileiro, dada a magnitude dos
desafios econ6micos e sociais do pais atualmente. Mas, apesar da relevancia dos temas e do
potencial transformador dessas politicas, até o presente, as evidéncias e avaliacdes empiricas
acerca desse arcabougo ainda sdo escassas. As POMs sdo marcadas por caracteristicas intrinsecas
que dificultam a aplicacdo dos métodos convencionais de avaliagdo, como a amplitude dos desafios
a serem enfrentados, a multiplicidade de atores envolvidos e o elevado nimero de instrumentos
necessarios atuando conjuntamente para atingir os objetivos.

Este artigo contribui para a literatura de andlises empiricas de POMs, apresentando uma estratégia
de avaliacdo aplicavel ao caso brasileiro e que busca superar uma importante limitagdo das poucas
analises existentes no tema, que € a auséncia de uma linha de base ou periodo anterior a adocdo
da POM que sirva de parametro para investigar os beneficios decorrentes dessa mudanga. O cerne
da proposta é estimar a ‘adicionalidade de segunda ordem’, analisando a evolug&o institucional de
uma area de politica publica e identificando o0 momento em que as intervengdes passaram a ser
conduzidas conforme o arcabouco de missdes. Essa alteragdo institucional é, entdo, usada para
comparar a evolugdo dessas politicas, setores ou atividades beneficidrias com outras ndo sujeitas
a esse mesmo modelo de acdo estatal.

Considerando a multiplicidade de efeitos e repercussdes das missdes, propde-se que a avaliacdo
contemple, ao menos, as seguintes dimensdes: (i) o volume do investimento ou dispéndio publico
para fomentar novas tecnologias relacionadas a missdo; (i) a inovagdo tecnolégica induzida ou
incentivada pelas politicas implementadas; e (iii) a contribui¢do ou associacdo da POM com os
indicadores de cumprimento das metas ou superagdo dos desafios colocados.

Para levantar evidéncias sobre as potenciais transformacdes associadas com as POMs, a andlise
deve contemplar a apresentagdo de estatisticas descritivas e um conjunto de testes de hipdteses
baseados em modelos empiricos. Para isso, propde-se o uso de duas possiveis estratégias empiricas
basicas: caso haja disponibilidade de unidades de observacdo ndo-tratadas ou que ndo tenham
sido sujeitas ao arcabougo de POMs, pode-se aplicar um modelo de diferencas-em-diferengas com
efeitos fixos; na auséncia de tais observacdes, pode-se empregar a andlise de mudanga estrutural,



averiguando se houve alguma mudanca de tendéncia dos indicadores a partir da aprovacdo das

missoes.

Para ilustrar a execucdo da proposta e demonstrar sua viabilidade, é realizada uma avaliacdo
simplificada da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), instituida pela Lei 12.187, de
29 de dezembro de 2009. Os principais pontos de investigacdo sdo os investimentos ptiblicos
em pesquisa e desenvolvimento (P&D) voltados a protecdo ambiental, o impacto de inovacOes
ambientais nas firmas e a trajetdria de emissdes apds a aprovagdo da politica. A investigacdo
preliminar aponta para problemas tipicos de desenho e implementacdo de POMs, como a definicdo
de metas pouco ambiciosas, a perda de relevancia apds o periodo inicial e a auséncia de evidéncias
de contribui¢do para o cumprimento das metas.

A proposta de avaliacdo apresentada e o estudo da PNMC trazem importantes subsidios para
o desenho e implementacdo de POMs no Brasil, e as principais recomendagdes sdo: a exigéncia
de aprofundamento da capacidade estatal de coordenacgdo e gestdo de politicas publicas;
a importancia de se observar os elementos essenciais do arranjo de POMs no desenho dessas
politicas; a definicdo de metas claras e transformadoras a serem perseguidas; a busca de equilibrio
entre a coordenacdo e a burocracia exigida na gestdo; a énfase da avaliacdo na ‘adicionalidade de
segunda ordem’, ou nos ganhos comparativos em relacdo as politicas tradicionais; a importancia de
contemplar diferentes dimensdes na avaliagdo; o uso de abordagens diversas e complementares
na avaliacdo; e a atengdo ao desafio de manter a relevancia da POM apds o periodo inicial.



Na Ultima década, diversos paises adotaram o arcabouco de ‘Politicas Orientadas por Missdes’

(POMs) para estruturar suas estratégias de politica industrial e de inovagdo (OCDE, 2024b). O
governo federal brasileiro também incorporou essa abordagem em suas a¢des, que tem como
mote central identificar e executar solucfes para desafios societais de alta complexidade, como a
emergéncia climdtica, a desindustrializacdo e a seguranca nacional. Devido a novidade da proposta
e a complexidade do arranjo, a avaliagdo das POMs apresenta desafios que demandam o redesenho
e adaptacdo dos métodos atualmente empregados na literatura, a fim de dar conta do amplo
conjunto de instrumentos e objetivos a serem alcancados.

POMs fazem parte da terceira geracdo ou onda de politicas de inovagdo, e buscam atrair e focalizar
os recursos disponiveis (Diercks et al., 2019; Schot & Steinmueller, 2018), direcionando-os para o
enfrentamento dos problemas identificados. Esse modelo de intervencao estatal ganhou forga nos
lltimos anos, sendo adotado no ‘Horizon Europe’, lancado em 2021, pela Unido Europeia (European
Commission, 2023) e no ‘Moonshot Research and Development Program’ japonés (Larrue, 2021b).
Seguindo essa tendéncia, o governo federal brasileiro lancou, em 2024, a ‘Nova Industria Brasil,
uma politica industrial orientada por seis missdes voltada a estimular o progresso técnico e a
produtividade nacional (MDIC, 2023).

Uma tarefa pendente na agenda de policy-makers e pesquisadores é apresentar evidéncias
acerca dos resultados e ganhos proporcionados pelas POMs. Embora a literatura de avaliagdo
de impacto de politicas publicas tenha evoluido substancialmente nas tltimas décadas (Imbens &
Rubin, 2015), as POMs sdo marcadas por caracteristicas intrinsecas que dificultam a aplicacdo dos
métodos convencionais, como a amplitude dos desafios societais enfrentados e o elevado nimero
de instrumentos e politicas publicas atuando conjuntamente para atingir os objetivos (Fisher et al,,
2018). Por esses motivos, e também devido a novidade da proposta, as avaliagdes empiricas de
POMS, até o presente, sdo escassas, e a contribuicdo e potencial transformador do arcabouco de
missGes permanecem ‘ndo comprovados’' (OCDE, 2023) ou sem demonstragdo efetiva (Aiginger &
Ketels, 2024).

1 Agradecemos aos pareceristas Alexandre de Avila Gomide, Jackson De Toni e Raphael Amorim Machado pela
disponibilidade e pela qualidade das contribuicdes dispensadas para esta pesquisa.
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Missdo cumprida? Estratégia para avaliacdo ex post de politicas orientadas por missées no Brasil

Este policy paper tem por objetivo contribuir para esse debate, apresentando uma proposta
de avaliagdo ex post de POMs aplicavel ao caso brasileiro. A estratégia é baseada na andlise da
evolugdo de uma politica antes e depois da adocdo desse arcabouco, a partir de um conjunto de
dimensdes consideradas relevantes para investigar os principais efeitos e potenciais ganhos dessa
nova abordagem. O método é aplicado em uma andlise concreta da politica brasileira de combate
as mudancas climdticas, evidenciando a viabilidade e potencial da proposta de apresentar subsidios
para o debate sobre a abordagem de missdes no pais. O artigo também contribui para a literatura
20 apresentar uma formulacdo empirica que usa o periodo anterior a adocdo da POM como linha
de base ou parametro para investigar os beneficios decorrentes dessa mudanca institucional.

A segunda parte deste policy paper, que sucede esta introdugdo, apresenta os principais conceitos e
discute o desafio de avaliar POMs. A terceira parte detalha a estratégia empirica proposta, listando
as etapas da avaliagdo, as dimensdes de andlise e a modelagem proposta. A quarta parte expde a
aplicacdo da proposta para a andlise da politica brasileira de combate as mudancas climaticas, e a
lltima secdo traz as conclusdes e recomendacOes para o aprimoramento das politicas ancoradas

em missdes no pais.
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2.1 DEFINICAO E CARACTERISTICAS DE POLITICAS ORIENTADAS POR MISSOES

As POMs foram, inicialmente, concebidas para fomentar e direcionar o desenvolvimento tecnoldgico
em areas ou setores estratégicos (especialmente defesa, nuclear e aeroespecial), partindo do
exemplo das antigas ‘missdes’ dos anos 1940 a 1970, como os projetos Manhattan e Apolo nos
Estados Unidos e o consdrcio Airbus na Europa (Fisher et al,, 2018). A ideia foi retomada nos anos
1990 (Soete & Arundel, 1993), mas sua disseminacdo ocorreu, principalmente, a partir da segunda
metade da ultima década, impulsionada pelo langamento dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) da Organizagdo das Nagdes Unidas, pela pandemia sanitaria de covid-19 e pela
crise energética e alimentar decorrente do conflito na Ucrania (Bjork et al, 2022; OCDE, 2023). Um
levantamento recente da Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (EC-OCDE,
2024; OCDE, 202443) identificou 283 missdes em mais de 20 paises, conforme apresentado no
Grafico 1. Os principais temas abordados nessas intervences sdo a descarboniza¢do industrial (19
missdes), a economia circular (17 missOes) e a inteligéncia artificial (14 missdes).
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Grafico 1. MissOes orientadoras de politicas ptiblicas em diferentes paises.

Total: 283 missdes Missées
por pais
39
11 =Y f I
8 b 3
A
2
10
10

Da plataforma Bing

Notas: conforme catdlogo de missdes do ‘STIP Compass', extraido em 13.3.2025. Inclui missdes concluidas ou
em desenvolvimento na data do levantamento. Dados completos apresentados na Tabela A.1 do Apéndice. Fonte:

elaboragdo prdpria, com base em EC-OCDE (2024).

Com base nesses desenvolvimentos, uma ampla literatura recente dedicou-se a definir e a detalhar
0 conceito de POM (Haddad et al,, 2022; Kirchherr et al,, 2023). O elemento central que caracteriza
essas formulagdes é a ‘direcionalidade’, que constitui a aprovagdo ou acordo entre os principais
atores politicos e econémicos acerca das solucdes tecnoldgicas e transformacdes de mercado
necessarias para a superacdo dos desafios identificados, direcionando, assim, o desenvolvimento
de novas tecnologias e também o seu financiamento e as politicas publicas (Mazzucato, 2016).

Um arcabougo conceitual abrangente e voltado a aplicagdo pratica das POMs foi desenvolvido pela
Organizacdo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), sendo, posteriormente,
adotado por essa instituicdo para mapear e classificar essas politicas em diferentes paises (OCDE,
2024b). Essa formulagdo define POMs como “um pacote coordenado de medidas politicas e
regulatdrias estruturado para mobilizar ciéncia, tecnologia e inovacdo a fim de atingir objetivos
bem-definidos relacionados a um desafio societal dentro de um prazo determinado" (Larrue,
20213, p. 15). De acordo com essa defini¢do, o arcabougo de missdes possui trés dimensdes
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centrais: a orientacdo estratégia, a coordenacdo de politicas e a implementagdo, incluindo nesta
ultima o recurso a diferentes instrumentos e a avaliagdo e monitoramento das intervengdes. A
proposta reconhece que esses critérios estabelecem um ‘tipo ideal’ de POM que, dificilmente, serd
observado de maneira plena no desenho concreto das politicas publicas.

Nesse design de politicas, um componente essencial é a institucionalizacdo de uma ou mais metas
ou objetivos ‘especificos e bem articulados’ que devem ser cumpridos em um horizonte temporal
predeterminado. Esse elemento é central para a definicdo de POMs, sendo destacado em diferentes
estudos e experiéncias concretas. Mazzucato (2018) sugeriu que essas metas definidas pelo
estado (‘state-defined goals') constituem o elemento diferenciador do arcabougo de missdes em
relagdo as politicas anteriores. Da mesma forma, Wittmann et al. (2022) chamaram atencdo para a
necessidade de traduzir a missdo em um ‘objetivo especifico’, e Diercks et al. (2019) destacaram a
‘virada normativa’ que direciona as politicas de inovagdo para atingir objetivos societais especificos.
As POMs instituidas pela Unido Europeia e pelo governo japonés evidenciam de maneira clara esse
elemento, apresentando metas especificas, como “restaurar oceanos e dguas até 2023" (European
Commission, 2023) e estabelecer um sistema de prevencdo de doencas até 2025 (Japdo, 2023).

Com a expansdo da ideia de missdes em diferentes paises, o debate sobre seus potenciais
obstaculos e deficiéncias também se intensificou. Um primeiro grupo de criticas questionou
a adequacdo dessa abordagem para a formulagdo de politicas de inovagéo, apontando que o
arcabouco tende a gerar objetivos e diretrizes vagos (‘fuzzy’), e apresenta riscos de centralizacdo
excessiva, governanga verticalizada (‘top-down’) e desvalorizagdo de atores ndo estatais (Brown,
2021; Kirchherr et al,, 2023).

Outros estudos adotaram um foco empirico, identificando problemas concretos que poderiam
explicar o fracasso das missdes em alguns casos (OCDE & Danish Design Center, 2022; Tonurist,
2023), ou analisando experiéncias passadas para compreender os obstdculos enfrentados (Kelsey,
2023; Mazzucato & Penna, 2016). Um estudo agrupou esses desafios em trés principais categorias
(Bjork et al,, 2022), que sdo utilizadas para classificar e listar os principais pontos levantados pela
literatura, conforme o Quadro 1.
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Quadro 1. Desafios e obstdculos para a formulacdo e implementagdo das POMs.

Categoria Descricao geral Principais desafios e problemas

Mission-washing®®.

Ambiguidade ou falta de ambicao da
meta®.

Missao como panaceia®®).

Captura da missao®.

Auséncia de capacidade de previsao®.

Obstaculos para definicao
Desenho coletiva de desafios societais e na
priorizagéo de objetivos.

Auséncia de condigdes institucionais®”.
Incrementalismo®.

Cegueira de portfolio®9).

MissGes isoladas®<?,

Missdes de instrumento Gnico®.
Auséncia de articulagdo entre atores e
instrumentos®.

Problemas no arranjo de atores,

Organizacao . ~
& & instrumentos e agoes.

Auséncia de capacidade estatal ®9,
Armadilha da orientagao®©.

Fadiga da missao®.

Missao orfa®.

Dependéncia do contexto politico®.
Auséncia de recursos®.

Auséncia de avaliagdo sistémica®.

Inadequacdes na gestdo e

Governanca = i -
coordenacdo cotidiana das acoes.

Notas: Categorias sugeridas por Bjork et al. (2022). Os desafios listados sdo discutidos nos seguintes trabalhos
(sobrescrito apds cada item): (@) Bjork et al. (2022); (b) Ténurist (2023); (c) OCDE (2023); (d) Mazzucato and Penna
(2016);(e)Larrue (2021a); e (f) OCDE and Danish Design Center (2022).

Uma descrigdo abrangente desses desafios foge aos objetivos deste policy paper, mas se destaca
o risco de ‘mission-washing’, que representa o uso do titulo de missdes como um expediente para
angariar fundos e sugerir maior centralidade as politicas de inovacdo, mas sem uma efetiva
reestruturagdo dessas intervencOes (Bjork et al,, 2022). A fadiga e a dependéncia do contexto politico
sdo desafios que podem comprometer as missdes em momentos posteriores ao seu langamento,
seja devido ao excesso de atividades burocraticas de gestdo ou a perda de centralidade do desafio
societal identificado, devido a mudancas no contexto politico ou econémico. Por fim, a auséncia de
avaliacdo sistémica esta relacionada a falta de evidéncias e a inadequacdo dos métodos existentes

para identificar impactos em escala agregada (Tonurist, 2023).

Os desafios listados podem estar relacionados tanto ao contexto politico-gerencial amplo quanto a
elementos especificos de uma missdo ou da burocracia encarregada por sua execugdo. Limitages
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estruturais da capacidade estatal - seja em termos de previsdo, arranjo ou implementagdo -, a
alternancia de ciclos politicos e restri¢des orcamentarias impactam diversas areas de politicas
publicas, afetando especialmente as missdes devido a maior necessidade de coordenagé&o. Por
outro lado, a fadiga e a dependéncia do contexto politico sdo fatores especificos de cada missdo,
estando mais associadas a relevancia dos temas e ao equilibrio na coordenagdo das politicas. A
emergéncia da pandemia de covid-19, por exemplo, realinhou prioridades e impactou missGes ja em
andamento em diferentes paises, exigindo o redirecionamento de recursos e esforcos (Ténurist,
2023). J4 a politica de redugdo de emissdes dos Paises Baixos precisou passar por uma reforma de
seu sistema de governanca devido ao elevado niimero de reunides e procedimentos burocraticos,
que aumentavam o sentimento de ‘fadiga’ dos atores envolvidos na POM (Larrue et al,, 2024).

Devido as especificidades nacionais e a natureza historicamente determinada das missdes (Fisher
et al, 2018), é dificil definir um repertdrio geral de medidas para superar esses desafios que
seja aplicavel a todos os contextos. Alguns trabalhos identificaram diretrizes gerais no desenho
e estruturagdo das POMs para mitigar esses riscos, como colaboracdo e responsabilidade
compartilhada entre os setores publico e privado, e a governanga de alto nivel para garantir a
legitimidade e coordenacdo entre diferentes érgdos de governo (Bjork et al, 2022; Larrue, 2021a).
Além disso, estudos voltados a experiéncias concretas identificaram solucdes especificas adotadas,
como o fortalecimento de drgdos centrais no Japdo para superar o problema das ‘missdes
isoladas’ (Larrue, 2021b) e o ‘Pacto da Inovacdo e Conhecimento’ holandés, assinado por diversos
stakeholders para garantir o fluxo de recursos financeiros necessarios para implementagdo das
acBes ao longo do tempo (Janssen, 2020).

A avaliagdo das politicas e instrumentos implementados é essencial para o desenho e sucesso das
POMes. Avaliacbes de impacto ex post permitem rastrear e averiguar se os impulsos gerados pelas
intervences tiveram forca para transformar os sistemas econdmicos, apresentando evidéncias
sobre a relevancia das politicas, a necessidade de sua revisdo ou, em Ultimo caso, sua substituicdo
ou encerramento. Entretanto, as abordagens existentes para avaliacdo de miss@es ainda se
encontram em construcdo, carecendo de maiores desenvolvimentos (Wittmann et al, 2022) e
de aplicagBes concretas que atendam a demanda por evidéncias da utilidade e aplicabilidade das
POMs (Larrue et al, 2024).
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Aluz do estdgio inicial de amadurecimento da maior parte das missdes atuais, a literatura dedicada
a estimar ex post o impacto dessas politicas ainda é restrita e pouco conclusiva (Ciaffi et al,, 2024).
Uma importante referéncia é o trabalho de Deleidi and Mazzucato (2021), que identificou um
efeito ‘supermultiplicador’ das POMs no produto interno bruto (PIB) e nos investimentos privados
em pesquisa e desenvolvimento (P&D) para a economia norte-americana no periodo 1947-2018.
Todavia, um estudo posterior tentou replicar essa analise e concluiu que os resultados encontrados
ndo eram robustos, dependendo sensivelmente das escolhas quanto aos dados e ao periodo
analisado (Boysen-Hogrefe, 2025). Dois artigos voltados ao caso europeu e japonés também
encontraram impactos positivos das misses nos investimentos em P&D (publico e privado), no PIB
e na produtividade total dos fatores (Ziesemer, 2021, 2024). E uma andlise sobre 0 ‘Moonshot R&D
program’norte-americano identificou que os dispéndios em P&D da NASA (‘National Aeronautics
and Space Administration’), nos anos 1960, elevaram o valor agregado, o emprego e a acumulagdo
de capital em setores associados a indistria espacial (Kantor & Whalley, 2023).

Um ponto metodoldgico central dessas andlises é a definicdo da missdo ou do conjunto de
politicas orientadas por seus objetivos. Os trabalhos citados adotaram principalmente duas
estratégias. A primeira foi definir uma ou mais dreas de politicas publicas que se enquadrariam ou
seriam orientadas por missdo em qualquer momento, como P&D nas dreas de defesa (Deleidi &
Mazzucato, 2021), ambiental, energia, salide e espacial (Ziesemer, 2021). J4 a segunda estratégia
adota a perspectiva da origem do financiamento, tomando como POMs todos os investimentos em
P&D financiados pelo setor publico (independente da execugcdo ptiblica ou privada dos projetos),
sob o argumento de que tais recursos seriam ofertados pelo governo para atender ‘objetivos
sociais bem definidos ou missdes a serem atingidas’ (Ziesemer, 2024). As rubricas de ‘créditos
orcamentdrios publicos de P&D’ (government budget appropriations or outlays for R&D - GBARD)
foram utilizadas para identificar esses investimentos.

Embora tais opgdes metodoldgicas viabilizem a andlise quantitativa de POMs, elas possuem
desvantagens analiticas, além de apresentar limitacdes quanto as ferramentas de avaliacdo
que podem ser aplicadas. Em primeiro lugar, ao equiparar o arcabouco de missdes a dreas
selecionadas de politicas publicas ou a recursos de uma fonte especifica, torna-se dificil distinguir
se as correlacdes ou estimacdes apresentadas se referem de fato a existéncia de uma missdo
norteadora ou se constituem resultados tipicos de intervencfes governamentais nessas dreas (ou
oriundas de tais rubricas), que ocorreriam independentemente do arcabouco de POMs. Além disso,
a0 ndo controlar por essas caracteristicas, as andlises encontram-se sujeitas a um potencial viés
de varidvel omitida, comprometendo os resultados. Por fim, a inexisténcia de uma linha de base
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ou mensuracdo anterior ao tratamento (ou seja, investimentos nas areas mencionadas que ndo
estejam sujeitos ao arcabouco de POMs) inviabiliza a aplicacdo de métodos quase-experimentais
baseados na comparacdo de valores antes e depois da intervengdo - como diferengas-em-
diferencas - ou que tentem controlar por viés de selecdo com base em selecéo por observaveis
pré-tratamento - caso dos métodos de pareamento (Imbens & Rubin, 2015).
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3.1 DESCRICAO GERAL E ETAPAS PARA AVALIAGCAO

O cerne da proposta de avaliagdo consiste em estimar os resultados que podem ser atribuidos
ou que estejam associados a adogdo do arcabougo de missdes, comparativamente a um cenario
em que politicas tradicionais seriam utilizadas. Trata-se de um aprimoramento em relacdo aos
métodos empregados na literatura atual, buscando mitigar ou superar as deficiéncias apontadas e
utilizando dados disponiveis para o caso brasileiro.

A estratégia oferece uma solugdo para o problema da ‘adicionalidade de segunda ordem’ sugerido
por Larrue et al. (2024). Esses autores argumentaram que as politicas publicas baseadas em
missOes possuem duas ordens de efeitos, ou uma ‘dupla adicionalidade’. No primeiro nivel,
encontram-se os impactos individualizados de cada intervencdo que compde a missdo, ou seja, 0s
resultados liquidos dessas politicas (usualmente comparados com um cendrio em que nenhuma
acdo é implementada pelo poder publico). Essa ‘adicionalidade de primeira ordem’ é o foco das
tradicionais avaliagbes de impacto na literatura (Aschhoff, 2009). Entretanto, ha ainda um segundo
nivel de efeitos, relacionados aos beneficios adicionais provenientes do arranjo coordenado ou do
policy mix estruturado para enfrentar os desafios societais. Assim, a ‘adicionalidade de segunda
ordem’ tenta captar os ganhos gerados pelas POMs desconsiderando os efeitos individualizados
dos instrumentos. Isso é feito por meio da comparagdo com um cendrio em que esse arcabouco
ndo tenha sido empregado, ou seja, um contrafactual em que o poder publico tenha implementado
politicas publicas sem a direcionalidade e os elementos de coordenacdo caracteristicos de uma
missdo.

A estratégia parte da premissa de que, ao examinar a evolucao institucional de uma politica publica,
é possivel identificar uma mudanga de orientacdo que indique que tais intervencfes passaram a
ser conduzidas com base em um arcabougo de missdes. Essa alteracdo institucional possibilita a
comparagdo da evolugdo dessas politicas, setores ou atividades beneficiadas com outras que ndo
tenham sido sujeitas a mesma modificagdo. Caso essa comparacdo ndo seja possivel, propde-se
a analise das tendéncias antes e depois da aprovacdo da missdo, buscando evidéncias de uma
mudanca estrutural na evolucdo dos indicadores selecionados que possa ser creditada ou esteja
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relacionada a nova orientacao.

A estratégia de avaliacdo proposta pode dividida em cinco etapas, apresentadas na Figura 1. A
separacdo e sequéncia das fases tem finalidade diddtica para fins expositivos, e o desenvolvimento
desses estdgios ndo deve ser encarado de forma linear. A cada nova etapa, é necessdrio revisar
0s passos anteriores para adequa-los aos novos desdobramentos, especialmente no momento da
coleta dos dados disponiveis e interpretacdo dos resultados do modelo empirico, que usualmente
exigem uma reavaliacdo da andlise da politica e das dimensdes estudadas.

Figura 1. Etapas da estratégia de avaliagdo de POMs.

Identificacdo do momento de adogdo do
arcabouco de POMs

Idcntiﬁc&_lf;ﬁo_ das dimen_sﬁcs (_lc analise ¢ Coleta e tabulacdo de dados
varidveis a serem investigadas

3. Anilise de estatisticas descritivas

A 4

4. Modelagem empirica

Andlise inicial dos dados e evolugdo das

Elaboracdo de estatisticas descritivas e e

Formulacdo dos modelos empiricos e testes de

robustez

Definicdo da estratégia empirica

5. Resultados e recomendagdes

Apresentacdo e discussdo dos resultados das Recomendacdes para o aprimoramento da
estimacdes politica

Fonte: elaboragdo propria.
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As POMs sdo caracterizadas como intervencdes sistémicas, que, usualmente, integram diferentes
componentes, instrumentos (policy mix) e atores, trabalhando de maneira coordenada para
alcancar as metas estabelecidas (Larrue, 2021a). Espera-se que tais politicas gerem efeitos
diversos na economia, incluindo, mas ndo se limitando a promog&o da inovagdo tecnoldgica
direcionada para a solucdo dos desafios societais. Esses impactos podem ser analisados por
meio de diferentes indicadores e varidveis, considerando os insumos e investimentos, as entregas
ou projetos desenvolvidos e os resultados dessas iniciativas, bem como os seus efeitos para a
sociedade (Wittmann et al,, 2022).

0 caso brasileiro permite a andlise ex post das POMs sob diferentes perspectivas, a luz da
disponibilidade de dados administrativos e indicadores socioecondmicos elaborados e divulgados
para o pais. Assim, a sele¢do das dimensdes e varidveis a serem investigadas depende do caso
concreto e dos objetivos da avaliacdo. Propfe-se, preliminarmente, que uma avaliagdo de POM no
pais tente investigar ao menos trés dimensdes de andlise, conforme o Quadro 2, sem prejuizo de

outras que possam esclarecer efeitos adicionais relevantes:

Quadro 2. Dimensdes de avaliagdo de POMs e bases de dados disponiveis para o caso brasileiro.

Dimensao Descricao Bases de dados disponiveis

Potencial elevagdo nos investimentos | ‘Despesas por Fun¢do do Governo Federal
publicos em P&D voltados ao | - Classificagdo COFOG’ (STN et al, 2023).
cumprimento da missao.

Investimentos
publicos em P&D

Pesquisa de Inovagdo - PINTEC (IBGE,
2020).

Geragdo ou resultados de novas
Desenvolvimento ¢ . o PINTEC semestral(IBGE, 2024).
tecnologias que possam contribuir para

tecnolégico . | Base de dados sobre propriedade
o enfrentamento dos desafios societais

associado a missao selecionados intelectual para fins estatisticos - BADEPI'
) (INPI, 2022).

. Efeitos ou alteracdo de tendéncia dos ; -
Cumprimento das . Especifico para cada meta ou misséo.
indicadores que mensuram os resultados

metas ) Analise de emissdes: SIRENE (MCTI, 2022).
estabelecidos.

Fonte: elaboragdo propria.
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As dimensdes selecionadas somente podem ser analisadas caso haja bases de dados disponiveis
com varidveis, indicadores e abrangéncia adequados. Algumas bases publicas de livre acesso
podem ser consideradas, conforme apresentado no Quadro 2, embora a escolha dependa das
caracteristicas da missdo sob estudo. Uma fonte de informac6es que pode auxiliar na andlise do
investimento publico em P&D é a base de ‘Despesas por Funcdo do Governo Federal - Classificagdo
COFOG) divulgada pelo governo federal e que segue a classificagdo de funcbes de governo da
OCDE e do Fundo Monetdrio Internacional (STN et al, 2023). A base é particularmente Util para
o0 estudo de missGes, pois, para todas as categorias bdsicas, sdo apresentadas as respectivas
despesas relacionadas a P&D, sendo possivel, assim, analisar a evolucdo do esforgo ou investimento
do governo federal no desenvolvimento tecnoldgico para um determinado objetivo.

Ainovagdo implementada pelas firmas (segunda dimensdo) pode ser investigada a partir dos dados
da Pesquisa de Inovagdo - PINTEC (IBGE, 2020)- e da Pesquisa de Inovagdo Semestral - PINTEC
Semestral (IBGE, 2024). A PINTEC foi coletada e divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) trienalmente entre 2005 e 2017, havendo ainda duas edi¢des anteriores (2000
e 2003). Em todas as edi¢Ges, sdo apresentados os diferentes impactos da inovagdo e o nimero
de firmas que declararam ter obtido tais resultados por grau de importancia. Outra fonte de dados
que permite analisar os resultados da inovagdo no Brasil é a ‘Base de dados sobre propriedade
intelectual para fins estatisticos - BADEP!', divulgada pelo Instituto Nacional de Propriedade
Industrial (INPI, 2022).

Por fim, a andlise dos indicadores que mensuram o cumprimento das metas requer fontes de dados
especificas para cada caso, ndo sendo possivel recomendar a priori uma base para investigacdo. No
caso de POMs relacionadas a sustentabilidade e reducdo de emissdes, pode-se usar os dados do
‘Sistema de Registro Nacional de EmissGes - SIRENE' (MCTI, 2022), instituido pelo Decreto 9.172,
de 17 de outubro de 2017.

Tais fontes de dados devem ser tabuladas e tratadas para seu uso na andlise. Preferencialmente,
as bases devem estar estruturadas no formato de painel, permitindo a aplicacdo de modelos
empiricos que controlem por efeitos fixos e outras varidveis de controle. Para a viabilidade da
estratégia proposta, o Unico requisito essencial é a presenca de observagbes antes e depois do
inicio da missdo, permitindo a comparacdo da evolugdo das varidveis de interesse nesses dois
intervalos.
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Para levantar evidéncias sobre as potenciais transformages induzidas ou associadas com as
POMs, a andlise de dados deve contemplar a apresentacdo de estatisticas descritivas e testes
de hipdteses baseados em modelos empiricos. A primeira parte tem por objetivo exibir os dados
e levantar indicios preliminares sobre os efeitos, preferencialmente por meio de séries temporais
identificando o momento de aprovacdo ou instituicdo da missdo. Dessa forma, é possivel visualizar
se a adogdo da POM constituiu um ponto de inflexdo na evolugdo dos indicadores, trazendo pistas
sobre os potenciais resultados do arcabougo para o enfrentamento dos desafios societais em
questdo.

Ja a especificacdo do modelo empirico depende da estrutura da base de dados usada na andlise.
Considerando que as diferentes dimensdes de andlise devem exigir miltiplas bases, modelos
distintos podem ser necessdrios para uma investigacdo mais abrangente. Inicialmente, propde-se
0 uso de duas possiveis estratégias empiricas basicas, sendo a escolha entre elas feita a partir
da disponibilidade de unidades de observacdo ndo-tratadas ou que ndo tenham sido sujeitas ao
arcabougo de POMs, para fins de comparagdo com aquelas que foram afetadas ou influenciadas
por essas politicas.

Caso tais observacdes de controle estejam disponiveis, € possivel utilizar o arcabougo de resultados
potenciais (Imbens & Rubin, 2015), e, mais especificamente, 0 modelo de diferencas-em-diferencas
com efeitos fixos - ‘DD, (Goodman-Bacon, 2021), um método amplamente utilizado na literatura
de avaliacdo de impacto de politicas publicas (De Chaisemartin & d’Haultfoeuille, 2023). A intuicdo
do modelo é de que o efeito de uma intervencdo pode ser estimado pela comparagdo da variavel
de resultado entre os grupos de tratamento e controle (primeira diferenca), considerando a
evolugdo ocorrida antes e depois do tratamento (segunda diferenca). O parametro de interesse é o
efeito médio do tratamento nas unidades tratadas, cujo valor indica o impacto causal estimado da
adogdo do arcabouco de POM. Esse parametro pode ser estimado como um valor tnico que mede
o efeito médio para todos os anos posteriores a intervengdo, ou como um vetor de coeficientes,
que informa o efeito médio para cada ano posterior 2 POM separadamente.

Na auséncia de unidades ndo tratadas, ndo é possivel adotar um método quase-experimental.

Entretanto, uma estratégia empirica alternativa que pode ser empregada € a andlise de mudanca
estrutural (Wooldridge, 2018). A ideia geral do método € testar se a diferenca entre os parametros
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de interesse estimados para os dois periodos considerados (antes e depois do arcabougo de
POM) é estatisticamente significativa, assumindo que os demais coeficientes sejam idénticos para
ambos os intervalos!. Nesse modelo, um coeficiente estima a evolugdo da variavel dependente (o
resultado sob andlise), ou como ela estd relacionada ao seu valor defasado ou no periodo anterior.
Seguindo essa especificacdo, o parametro de interesse estimado indica a mudanca dessa relacdo
ou a diferenca no coeficiente da variavel dependente defasada apds o inicio da missdo. Novamente,
essa mudanca pode ser assumida como idéntica para todos os anos posteriores a POM, ou pode ter
um valor distinto para cada ano posterior a aprovagdo da missdo.

Esses modelos bdsicos devem ser adaptados as andlises concretas e as bases de dados a serem
utilizadas. Em especial, a escolha das unidades de observagdo e das varidveis de controle a serem
inseridas deve garantir maior confiabilidade ao modelo e minimizar o risco de viés de varidvel
omitida. Além disso, recomenda-se que coeficientes de versdes alternativas dos modelos sejam
estimados como testes de robustez, para verificar se os resultados encontrados sdo sensiveis a
especificacdo escolhida para a andlise principal.

Os modelos apresentados nesta secdo podem ser estimados utilizando diferentes programas de
computador estatisticos. No caso do software ‘Stata”?, a estimacdo dos dois modelos pode ser
realizada utilizando o comando de regress@es em painel ‘xtreg’e, no caso do modelo de modelo de
diferencas-em-diferencas, o comando ‘xtdidregress’ também é aplicdvel. No caso do software R?,
os pacotes’plm’ e ‘did’ podem ser utilizados para as estimagoes.

2 Essapremissa pode ser flexibilizada, adotando coeficientes distintos para as demais covariadas apés o instante definido
como inicio da POM.

3 Considerando aversao 17, lancada em 2021.

4 Considerando a vers&o 4.3.2 do Rstudio.
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Esta secdo apresenta um exemplo resumido de aplicacdo da estratégia proposta para a avaliacdo

de uma POM implementada no pais voltada ao combate a mudanga climtica. O objetivo da andlise
é evidenciar a viabilidade da proposta e expor de forma simplificada as etapas que a compdem,
sem a preocupagdo de uma investigacdo abrangente, que fugiria aos objetivos deste artigo.

4.1 ANALISE INSTITUCIONAL DA POLITICA

A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) foi instituida pela Lei 12.187, de 29 de
dezembro de 2009 (Lei 12.187/2009), regulamentada cerca de um ano depois pelo Decreto 7.390,
de 9 de dezembro de 2010 (Decreto 7.390/2010). A lei aprovada pelo Congresso Nacional definiu
em seu art. 12 que o pais adotaria a¢des de mitigacdo a fim de reduzir suas emissdes projetadas
entre 36,1% e 38,9% até 2020.

Além da orientagdo estratégica representada pela meta especifica e um marco temporal para
seu cumprimento, a PNMC possui outros elementos caracteristicos do arcabouco conceitual de
missOes. A promogdo e o desenvolvimento de pesquisas fazem parte das diretrizes da PNMC (art.
52daLei 12.187/2009), e o conceito de mitigacdo da mudanca do clima contempla ‘substituicbes
tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e emissdes’ (art. 29). Ademais, foi definida uma
estrutura de governanga complexa responsavel pela coordenacdo das acdes e atores envolvidos,
sob comando do Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM). Por fim, politicas de
sustentabilidade em diferentes paises sdo reconhecidas em estudos como casos de POMs
(Kirchherr et al,, 2023).

Assim, pode-se argumentar que a PNMC brasileira apresenta elementos suficientes para
caracteriza-la como um caso de politica orientada por missdes. A aprovacdo da Lei 12.187/2009
e sua regulamentacdo podem ser consideradas momentos de adogdo ou aprofundamento do
arcabougo de POM nas politicas de sustentabilidade e combate as mudangas climaticas no Brasil.
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As trés dimenses de andlise sugeridas no item 3.2 sdo consideradas no estudo dessa politica,
utilizando bases de dados distintas estruturadas em formato de painel. A investigacdo do
investimento publico é baseada no volume do orgamento geral (central, estaduais e municipais) em
P&D dedicado a protecdo ambiental (STN et al,, 2023) no periodo de 2010 a 2022. Os resultados
dos esforgos inovativos das firmas sdo analisados a partir dos dados publicos divulgados pela
PINTEC (IBGE, 2020), em todas as edi¢des entre 2000 a 2017. Por fim, 0 estudo da contribui¢do da
politica para o cumprimento das metas utiliza dados de emissdes anuais de gases de efeito estufa
dos diferentes setores econdmicos nos anos de 1990 a 2020(MCTI, 2022). A partir dessas bases,
€ possivel apresentar um primeiro conjunto de indicios sobre os potenciais resultados dessa POM.
0 detalhamento dos dados e estatisticas descritivas apresentados nesta secdo estdo nas Tabelas
A2 a A5 do Apéndice.

0 Gréfico 2 descreve a evolugdo das despesas reais do governo geral em P&D voltado a protecdo
ambiental. Esses dados sugerem gue essa categoria de investimento ptiblico aumentou a partir de
2012 com a PNMC, mas grande parte desse ganho foi perdida, apds 2016, retornando, ao final, a

niveis préximos aos do inicio da série.

Grafico 2. Despesa publica (em RS milhdes de dezembro de 2022) do governo geral (central, estaduais e municipais)
em P&D voltado a protegdo ambiental por ano.
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Notas: Valores reais de dezembro de 2022 corrigidos pelo IPCA/IBGE. Fonte: elaboragdo propria, com base em STN et al. (2023).

28




Missdo cumprida? Estratégia para avaliacdo ex post de politicas orientadas por missées no Brasil

0 Gréfico 3 traz os dados sobre impactos da inovagdo das empresas brasileiras. Nota-se que a
proporcdo de empresas inovadoras (aquelas que reportaram alguma inovacdo no periodo da
pesquisa) ndo mudou substancialmente. Ainda assim, a proporgdo de empresas que reportaram
alguma inovacdo de reducdo de consumo ou impacto ambiental aumentou discretamente apds
a aprovagdo da PNMC. Entre 2008 e 2014, o percentual de firmas que reduziram o consumo de
matéria-prima ou dgua aumentou cerca de 2 pontos percentuais (p.p., para cada um dos itens),
com uma reducdo similar para o impacto ambiental. Todavia, assim como no caso do investimento
publico, a maior parte desses ganhos se perdeu, em 2017.

Liréfico 3. Percentual de empresas inovadoras e que implementaram inovages ambientais com impacto alto ou
médio, por tipo de inovagdo e ano (2000-2017).
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Notas: Sdo consideradas inovagdes ambientais aguelas que geram redugdo do consumo de matéria-prima, energia ou dgua, ou
que reduzem o impacto ambiental.

Fonte: elaboragdo prdpria, com base em IBGE (2020) e edi¢Bes anteriores da PINTEC.

Os Graficos 4 e 5 exibem os dados de emissdes para o periodo mais recente disponivel. Apesar
do aumento do volume de emissdes de CO*-equivalente entre 2010 e 2020, o pais cumpriu a
meta da PNMC, ficando abaixo do nivel de emissdes maximo estabelecido para o tltimo ano da
série, considerando as projeces do Decreto 7.390/2010. Entretanto, as emissdes nacionais ja se
encontravam abaixo da meta desde a promulgacdo da politica, em boa medida como resultado
da reducdo ocorrida no quinquénio imediatamente anterior (2004-2009). Além disso, o Grafico 5
mostra que a maior parte das unidades federativas brasileiras (17) na verdade aumentou o seu
nivel de emissGes em 2016 em relagdo ao ano anterior a PNMC (2009).
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Grafico 4. Emisses de milhdes de gigagramas de CO,-equivalente (GWP-SAR) por grande setor.
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Notas: Conversdo das emissdes conforme o Global Warming Potential do Segundo Relatdrio de Avaliagdo
do IPCC - ‘GWP SAR' (IPCC, 1996). IPPU -‘processos industriais e uso de produtos’. LULUCF - ‘Uso da Terra,
Mudanca do Uso da Terra e Florestas'.

Fonte: elaboragdo proépria, com base em MCTI (2022).

Grafico 5. Emissdes de milhares de gigagramas de CO,-equivalentepor unidade federativa: (A) valor em 2016; (B)
diferenga entre valores de 2016 e 2009.
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Notas: as estimativas para unidades federativas apenas estdo disponiveis até o ano de 2016. Conversdo das emissdes conforme
0 Global Warming Potential do Segundo Relatdrio de Avaliacdo do IPCC - ‘GWP SAR'’ (IPCC, 1996). Fonte: elaboragdo prépria,
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com base em MCTI (2022).

A estimacdo dos efeitos ou da associacdo da POM com os resultados investigados é feita com
base nas estratégias empiricas descritas no item 3.3. No caso dos investimentos publicos e dos
impactos da inovacdo nas firmas, € possivel utilizar o arcabouco quase-experimental de diferencas-
em-diferengas com efeitos fixos (Goodman-Bacon, 2021). Essa estratégia ndo € vidvel no caso de
emissdes de gases de efeito estufa, devido a auséncia de unidades ndo-tratadas, uma vez que as
emissdes de todos o0s setores sdo contabilizadas. Por esse motivo, recorre-se a andlise de mudanca
estrutural (Wooldridge, 2018). Os detalhes e escolhas metodoldgicas dos modelos empiricos
encontram-se nos Quadros A.1 a A.3 do Apéndice, incluindo o periodo considerado, a defini¢do do
momento inicial da POM, as varidveis de controle e as equagdes usadas na investigagdo.

Os parametros de interesse estimados sdo apresentados, visualmente, nos Graficos 6 a 8. Cada
grafico apresenta, para a dimensdo analisada, os efeitos ou associagdo estimada para cada ano
posterior a POM e para todo esse periodo conjuntamente. Em todos os casos, adotou-se um nivel
de confianca de 95% (p-valor< 0,05), representado pelas barras verticais e pela parte sombreada.
Os resultados completos das estimagdes encontram-se nas Tabelas A6 a A.8 do Apéndice.

0Os modelos em boa medida confirmam as impressdes apresentadas nas estatisticas descritivas. No
caso dos efeitos sobre a despesa puiblica, o Grafico 6 sugere que a PNMC gerou impactos positivos
no investimento do governo geral, no intervalo 2012-2017. Nos anos seguintes, o coeficiente ndo
é significativo, ndo havendo, portanto, evidéncia de impacto. O modelo com efeitos para todos os
anos p6s-PNMC sugere um impacto positivo e estatisticamente significativo de cerca de 38% na
despesa publica de P&D ambiental.
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Grafico 6. EfeitosestimadosdaPNMCsobreadespesaptiblicadogovernogeralemP&Dambiental (emvariagdopercentual
dovalordadespesa),paracadaanoapésaregulamentacdodapoliticaeparatodoesse periodoconsideradoconjuntamente.
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Notas: os pontos representam o efeito estimado a cada ano (mudanga percentual no valor da despesa puiblica de
P&D ambiental atribuida a politica), e as barras indicam o intervalo de confianca de 95%. A linha vermelha e a parte
sombreada informam o efeito e intervalo de confianca estimados para todos os anos pds-regulamentacéo da politica
conjuntamente (2011-2020). Os resultados completos das estimages encontram-se na Tabela A.6 do Apéndice.

Fonte: elaboragdo prdpria, com base em STN et al. (2023).

J4 os modelos de impacto da inovagdo (Grafico 7) sugerem que, apds a aprovacdo da POM, uma
proporgao ligeiramente maior de firmas passou a se dedicar a inovagdes ambientais. Trata-se de um
efeito modesto, embora estatisticamente significativo: o resultado geral para todos os anos sugere
que a politica elevou o percentual de firmas que reportaram esse tipo de impacto dos esforcos
inovativos em, aproximadamente, 1,5 p.p. No ano de 2014, o impacto estimado foi discretamente
maior, chegando a 2,4 p.p. de aumento das firmas inovadoras ambientais, havendo uma redugdo no
triénio seguinte para 1.9 p.p.
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Grafico 7. Efeitos estimados da PNMC sobre as inovagBes ambientais (em p.p. da proporgdo de firmas que
reportaram esses impactos com relevancia alta ou média), para cada edicdo da PINTEC apds a PNMC e para
todo esse periodo considerado coniuntamente.
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Notas: Sdo consideradas inovagdes ambientais aquelas que geram redugdo do consumo de matéria-prima, energia
ou agua, ou que reduzem o impacto ambiental. Os pontos representam o efeito estimado a cada ano (mudanca
no percentual de firmas que reportaram inovagfes ambientais), e as barras indicam o intervalo de confianca de
95%. A linha vermelha e a parte sombreada informam o efeito e intervalo de confianga estimado para todos os
anos apds a aprovagdo da politica conjuntamente. Os resultados completos das estimacdes encontram-se na
Tabela A.7 do Apéndice.

Fonte: elaboragdo prépria, com base em IBGE (2020)e edicdes anteriores da PINTEC.

Entretanto, ndo foram encontradas evidéncias deque os resultados positivos no investimento
publico e no desenvolvimento tecnoldgico estejam associados a uma reducdo da trajetdria de
emissdes de gases de efeito estufa no pais. Conforme apresentado no Grafico 8, as estimacdes
ndo permitem afirmar que, apds a politica, a evolugdo das emissdes, a cada ano, apresente uma
diferenca em relacdo ao periodo anterior, uma vez que nenhum desses coeficientes apresenta

significancia estatistica.
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Grafico 8. Associagdo estimada das emiss6es anuais de gases CO,-equivalente com os valores do periodo anterior
apos a aprovagdo da PNMC (em percentual de emissdes), para cada ano apds a regulamentagdo da politica e para
todo esse periodo considerado conjuntamente.
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Notas: os pontos representam o efeito estimado a cada ano (mudanga percentual nas emissdes), e as barras
indicam o intervalo de confianga de 95%. A linha vermelha e a parte sombreada informam o efeito e o intervalo
de confianga estimado para todos os anos apds a aprovagdo da politica conjuntamente. Os resultados completos
das estimagdes encontram-se na Tabela A.8 do Apéndice.

Fonte: elaboracdo proépria, com base em MCTI (2022).

Em resumo, os resultados dessa analise empirica sugerem que a adocdo do arcabougo de missdes
institucionalizado pela PNMC auxiliou no direcionamento de recursos publicos para pesquisas
associadas ao cumprimento da missdo, particularmente no periodo de 2012 a 2017. Entretanto,
tal elevagdo de investimentos parece ter afetado apenas marginalmente o desenvolvimento
tecnoldgico de tecnologias sustentaveis e menos poluidoras pelas firmas. Ademais, ndo ha
evidéncia de que a missdo tenha contribuido para o cumprimento da meta de reducdo das
emissdes. Esse resultado € consistente e corrobora analises anteriores que sugerem que a PNMC
ndo alterou a trajetdria de emissdes brasileira (Potenza et al,, 2023).

Este estudo preliminar aponta para um conjunto de potenciais desafios no desenho e execucdo
da politica, conforme identificado na literatura sobre obstdculos das POMs. Em primeiro lugar, ndo
foi definida uma meta ambiciosa e transformadora para a missdo, ja que grande parte do esforco
para o seu cumprimento havia sido realizada nos anos anteriores, o que pode ter prejudicado a
orientacdo estratégica da POM. Além disso, a redugdo do volume de recursos e do impacto da
politica no orcamento publico, apds 2017, sugere um quadro de fadiga da missdo e perda de
relevancia do tema no cendrio politico brasileiro pds-2016. Por fim, a auséncia de resultados nos
indicadores de emissdes indica que 2 PNMC pode ter enfrentado problemas de governanga ou
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implementacédo tipicos das POMs. Trabalhos anteriores ja apontaram algumas dessas deficiéncias,
como auséncia de monitoramento e avaliagdo sistémicos, baixa capacidade de articulacdo entre
atores envolvidos, e a falta de incentivos de comando e controle, além da inexisténcia de um
mercado brasileiro de reducdo de emissBes (Comissao de Meio Ambiente, 2019; Santos, 2021).

Esse diagndstico preliminar sugere potenciais vias para o aprimoramento da politica de combate as
mudancas climdticas no pais: em primeiro lugar, € importante que a missdo seja pautada em metas
mais ousadas de reducdo de emissOes que estejam a altura desse desafio societal, exigindo uma
alteragdo expressiva na estrutura produtiva nacional;* ademais, a institucionalizacdo da missdo e o
acordo entre os principais atores publicos e privados para seu cumprimento pode evitar problemas
futuros de implementacdo devido a perda de relevancia devido a mudanca do contexto politico;
e uma estrutura de monitoramento continuo e revisdo da politica poderia ajudar no diagndstico
tempestivo sobre a auséncia de resultados nos indicadores de cumprimento, levando a alteracdes
ou complementagdes para ampliar os efeitos da PNMC.

5  Este problema foi parcialmente solucionado a partir da aprovagdo da Contribuicdo Nacionalmente Determinada
(‘NationallyDetermined Contribution - NDC) brasileira no &mbito do Acordo de Paris.
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A orientacdo por missOes constitui uma abordagem promissora de politicas publicas, que tenta

direcionar o desenvolvimento cientifico para atingir objetivos de alta complexidade - ‘big science
deployed to meet big problems’ (Ergas, 1987). Trata-se de uma inovagdo institucional relevante
para o caso brasileiro, dada a magnitude dos desafios econdmicos e sociais que o pais enfrenta
atualmente. No entanto, a efetividade e sucesso das POMs exigem um fortalecimento da
capacidade estatal de definir objetivos, coordenar medidas e atores e monitorar suas agdes. A
adocdo superficial desse arcabouco sem considerar essas exigéncias e os potenciais obstaculos
pode comprometer o cumprimento das metas e as vantagens proporcionadas pelas missées.

Entre os principais desafios, incluem-se a avaliacdo e a apresentacdo de evidéncias acerca da
efetiva contribuigdo das POMs para os resultados definidos. Este policy paper contribui para esse
debate, sugerindo um método de avaliagdo aplicavel ao caso brasileiro. A proposta tem por objetivo
estimar a ‘adicionalidade de segunda ordem’ das miss@es, com base na literatura de avaliagdo
de impacto de politicas. A ideia central é identificar o momento inicial de adocdo do modelo de
missdes, e comparar a evolucdo de uma drea de politica publica antes e depois dessa mudanca
institucional. Também sdo sugeridas dimens@es e varidveis a serem consideradas na andlise, e
fontes de dados que podem fornecer os insumos necessarios para essa investigagdo.

A proposta de avaliagdo apresentada e sua aplicagdo para o estudo preliminar da PNMC trazem
importantes subsidios para o debate e aprimoramento do desenho e implementacdo de POMs no
Brasil. As principais recomendag6es do estudo sdo:

a. A abordagem de missBes requer um aprofundamento da capacidade estatal de coordenagdo
e gestdo de politicas publicas. O arcabougo de POM constitui um avango significativo no
reconhecimento de desafios societais e na tentativa de direcionar os esforgos governamentais
e privados para seu enfrentamento. Mas o uso dessa abordagem exige uma ampliagdo da
capacidade de coordenagdo estatal e reformulagdo das ferramentas de gestdo, a fim de evitar
obstaculos relacionados ao desenho, organizagéo e governanga. Isso inclui o risco de a misséo
se tornar apenas um slogan, sem mobilizacdo real e transformagdo efetiva das politicas,
caracterizando casos de ‘mission-washing’ e incrementalismo.
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0 desenho da POM deve observar os elementos essenciais desse arcabougo. Tais politicas
sdo complexas, envolvendo um arranjo dificil de instrumentos e atores. Por isso, a POM
deve ser cuidadosamente estruturada a luz das trés dimensdes basicas desse arcabouco -
orientacdo estratégica (direcionalidade), coordenacdo de politicas; e implementagdo baseada
em instrumentos mdiltiplos.

As metas devem ser claras e ambiciosas. Os objetivos a serem atingidos devem ser objetivos
e especificos, permitindo a identificacdo do momento de adocdo do arcabougo de missdes
para futuras avaliacdes. O desafio central é estabelecer metas que sejam transformadoras e,
a0 mesmo tempo, factiveis dentro do horizonte temporal definido.

A governanga das POMs deve buscar um equilibrio entre a coordenagdo e a burocracia
exigida na gestdo. O cumprimento das missGes requer uma atuagdo coordenada de diferentes
atores e instrumentos; contudo, essa coordenagdo pode aumentar os custos de transagdo e
os procedimentos burocraticos envolvidos. O sistema de governanca deve minimizar esses
custos, prevenindo a ‘fadiga da missdo’ entre interessados e executores.

A avaliagdo deve evidenciar a adicionalidade de segunda ordem, ou os ganhos comparativos
em relagdo as politicas tradicionais. Para legitimar a adocdo do arcabouco complexo de
POMs, a investigacdo de seus potenciais efeitos e ganhos deve considerar um cenario-base
de execugdo de politicas tradicionais, sem o elemento de direcionalidade.

A andlise deve contemplar diferentes dimensdes. Considerando a abordagem sistémica e a
multiplicidade de instrumentos, a avaliacdo dessas intervengdes deve investigar diferentes
varidveis e potenciais efeitos, a fim de dar conta da abrangéncia das POMs.

A avaliagdo deve preferencialmente contemplar estudos com abordagens diversas e
complementares. Andlises quantitativas (como a sugerida neste trabalho) sdo ferramentas
essenciais para a avaliacdo de politicas publicas, mas esses métodos possuem limitagdes
inerentes a seus objetivos e hipdteses, e a interpretacdo dos resultados usualmente
requer complementagdes derivadas de outras abordagens. Em especial, nos casos em que
as estimacdes ndo apresentam evidéncias de impacto - como no caso dos indicadores de
emissOes na andlise da PNMC - pode ser necessario recorrer a estudos qualitativos ou a
andlise do arranjo institucional para explicar a auséncia de resultados. Nas andlises sobre o
arcabouco de missdes, a aplicagdo de questiondrios tem sido utilizada para levantar potenciais
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problemas de governanga, implementagdo ou outros que podem estar comprometendo o
desempenho das politicas (OCDE & Danish Design Center, 2022).

h.  Atencdo ao desafio de preservar a relevancia da POM ao longo do tempo. A experiéncia da
PNMC sugere que, apds os primeiros anos, a missdo parece ter perdido forga, com a redugéo
do volume de investimento publico dedicado a P&D ambiental. Esse caso ressalta a relevancia
da adocdo de estratégias que evitem a ‘fadiga da missao’ ou dependéncia do contexto politico.
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