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Resumo Simples:

Este paper analisa o desenho da Politica Estadual de Mudancgas Climaticas de Mato Grosso
do Sul (PEMC-MS), com foco nos instrumentos que a compdem e seu potencial impacto na
implementacdo. Adotando uma abordagem qualitativa, a pesquisa baseia-se em um estudo
de caso e em analise documental da legislagdo e dispositivos normativos da politica. Os
instrumentos foram classificados quanto as suas classes - substantivos (voltados a entrega
de bens, servigos ou recursos) ou procedimentais (relacionados a organizagao e processos
de decisdo), e quanto aos seus tipos: informacionais, organizacionais, de autoridade ou
financeiros. As informacgbes foram sistematizadas em quadros analiticos que permitiram
observar frequéncia, distribuicdo e arranjos entre os instrumentos. A analise concentrou-se
na articulagdo entre classes e os tipos de instrumentos, avaliando como essa configuracéo
pode influenciar a efetividade da politica. Os resultados indicam predominancia de
instrumentos substantivos e informacionais, baixa presenca de mecanismos procedimentais
e uma centralizagdo decisoria que pode comprometer a capacidade de adaptagao,
participacao e ajuste continuo da politica frente & complexidade das mudancas climaticas.
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Resumo Expandido:

O aquecimento global, intensificado pelas agcbes humanas, tem gerado impactos ambientais
e sociais em escala planetaria, como o derretimento de geleiras, alteragdes em ciclos
biolégicos e o aumento de eventos climaticos extremos: inundacbes, incéndios e
deslizamentos de terra (Silva & Lima, 2017; Pivetta, 2021; Gontijo, 2020). No Brasil, esses
desastres néo apenas colocam em risco 0 meio ambiente, mas aprofundam desigualdades
sociais histéricas, afetando de maneira mais intensa as populagbes vulneraveis, como
pessoas de baixa renda, criangas e idosos (Silva & Souza, 2021). Essa relac&o entre clima
e desigualdade demonstra que os efeitos das mudancas climaticas operam de forma
assimétrica e exigem respostas publicas que reconhegam a dimensdo social da crise
ambiental (Costa & Pereira, 2019). Nesse contexto, o estudo da vulnerabilidade
socioambiental tem se consolidado como uma prioridade na ciéncia, indicando que politicas
publicas eficazes precisam ir além da mitigagdo técnica e incorporar agdes de justica

socioambiental e territorial (Santos & Silva, 2018), e isso se da, pois entender como



diferentes grupos sociais sdo afetados pelas mudangas do clima é fundamental para
elaborar medidas adaptativas que reduzam os riscos e aumentem a resiliéncia das
comunidades (Ferreira & Oliveira, 2021). Assim, o enfrentamento da crise climatica exige a
criacao de politicas publicas que se mostrem efetivas em transformar a realidade social de

forma consistente, equitativa e sustentavel.

O debate sobre efetividade das politicas publicas ganhou destaque nos estudos de policy
design, principalmente em relacéo ao papel desempenhado pelos instrumentos na entrega
dos objetivos tragados. Neste paper, analisamos o desenho da Politica Estadual de
Mudancgas Climaticas (PEMC) do estado de Mato Grosso do Sul, uma politica relevante por
propor um conjunto diversificado de mecanismos voltados a mitigagdo e adaptacédo as

mudancas climaticas em nivel subnacional, com foco na escolha de seus instrumentos.

Lascoumes e Le Galés (2007) definem os instrumentos como instituicbes que estruturam a
acao publica e produzem efeitos especificos, e para Howlett, Mukheriee e Woo (2015),
esses elementos formam a estrutura e dinamica das politicas, sendo determinantes em sua
implementacdo. A literatura aponta ainda que o desempenho de uma politica esta
diretamente relacionado a qualidade do seu desenho, especialmente no que diz respeito a
combinagdo e consisténcia dos instrumentos utilizados (Bardach, 1980; Sabatier &
Mazmanian, 1980; Howlett, 2019).

No ciclo de politicas publicas a fase de implementacéo € critica, pois é nela que os objetivos
formulados sdo efetivamente testados. Howlett (2012) alerta que falhas na execugao podem
comprometer toda a politica, e por isso, a propria formulagdo deve ser orientada pela
preocupacao com a viabilidade de sua implementacao (Howlett, 2019). Além disso, Lima et
al. (2021) destacam que “a abordagem do desenho é acionada para analisar a
implementacao, por meio do exame dos instrumentos de execugao das politicas, uma das
linhas mais proficuas”. Portanto, compreender esses arranjos instrumentais é fundamental

para avaliar a capacidade de entrega da politica.

Com estes aspectos em vista, o paper busca analisar a PEMC-MS a luz da literatura de
policy design e com foco nos arranjos instrumentais que a compdem. Para tanto, a pesquisa
adota uma abordagem qualitativa, fundamentada em um estudo de caso. A estratégia
metodoldgica consistiu na analise documental da legislagdo e dos dispositivos normativos
que estruturam a politica, com o propdsito de identificar, classificar e compreender os

instrumentos previstos.



A classificagdo adotada seguiu a distingdo proposta por Howlett (2000), que separa os
instrumentos em duas classes: substantivos, que dizem respeito a entrega de bens,
servigos ou recursos; e procedimentais, voltados a organizacdo institucional e aos
processos de decisdo e implementacdo. Além disso, os instrumentos foram organizados
conforme a tipologia de Hood (1983), que os agrupa em quatro tipos: informacionais,
organizacionais, de autoridade e financeiros. Os dados recolhidos foram organizados em
dois quadros analiticos que possibilitaram observar a frequéncia e a distribuicdo dos
instrumentos por classe e tipo, enquanto a analise concentrou-se especialmente na
articulacdo entre os instrumentos e no modo como essa configuragdo pode influenciar a

capacidade de implementacgao da politica em questao.
Sintese dos resultados

Na analise do desenho da PEMC-MS identificou-se um total de 40 instrumentos, sendo 35
substantivos e apenas 5 procedimentais. Essa assimetria evidencia um arranjo com baixa
presenca de mecanismos voltados a governanga, participagdo ou ajuste institucional
continuo, revelando baixa abertura a gestdo compartilhada. Entre os instrumentos
substantivos, predominam os informacionais (15), seguidos pelos de autoridade (14), com
nameros muito menores para o0s organizacionais (4) e financeiros (2). Ja entre os
procedimentais, foram identificados informacionais (2), organizacionais (2) e de autoridade
(1). Essa distribuicdo indica um desenho baseado majoritariamente em instrumentos soff,
ou seja, instrumentos que n&do impdem comportamentos ou incentivos, mas procuram
influencia-los por meio da informagéo, persuasdo ou cooperac¢ao voluntaria (Howlett &
Ramesh, 2003; Howlett, 2009). Os quadros 1 e 2 apresentam os instrumentos identificados

e seus tipos, sendo o primeiro da classe de procedimentais e o segundo da de substantivos.

Quadro 1: Instrumentos procedimentais identificados na PEMC-MS e suas classificagbes segundo e
a tipologia de Hood (1983).

Instrumentos procedimentais | Tipos
Mato Grosso do Sul
Avaliagdo Ambiental Estratégica

Banco de dados relativos ao sistema climatico Informacional

Conselho Estadual do Meio Ambiente Organizacional

Conselho Estadual de Mudancas Climaticas

Mecanismo de Desenvolvimento Limpo - MDL: | Autoridade
instrumento previsto no Protocolo de Quioto
(artigo 12), relativo a acdes de mitigacdo de




emissdes de gases de efeito estufa, com o
propésito de auxiliar os paises em
desenvolvimento a atingirem o
desenvolvimento sustentavel

Fonte: Elaboracgao prépria

Quadro 2: Instrumentos substantivos identificados na PEMC-MS e suas classificagdes segundo a
tipologia de Hood (1983).

Instrumentos substantivos | Tipos

Mato Grosso do Sul

Comunicacéao Estadual

Conscientizagdo social sobre as mudancgas
climaticas globais

Educacao ambiental

Educacdo e capacitagdo nos temas
relacionados as Mudancgas Climaticas

Estudos e pesquisas relacionados as
Mudangas Climaticas

Indicadores de desempenho ambiental Informacional

Indicadores de sustentabilidade

Informagdes sobre emissbes de gases de
efeito estufa e outros poluentes dos veiculos
automotores

Linhas de pesquisa sobre as mudancgas
climaticas

Pesquisa e disseminagdo do conhecimento
cientifico e tecnoldgico para os temas relativos
a protecao do sistema climatico

Pesquisas técnico-cientificas, tecnoldgicas e
socioeconOmicas

Publicagao dos resultados do Registro Publico
de Emissoes




Instrumentos substantivos

Tipos

Mato Grosso do Sul

Registro Publico de Emissdes

Sensibilizagdo, conscientizagdo, mobilizagdo e
disseminagao de informacbes

Informacional

Assisténcia técnica em tépicos como transporte
sustentavel, uso do solo, recuperagao florestal,
conservagdo de energia, gerenciamento de
residuos e mitigacao de emissdes de metano

Convénios publicos com universidades e
institutos

Cooperagcdo entre governos, organismos
internacionais, agéncias multilaterais,
organizagdes néo governamentais
internacionais e entidades estaduais no campo
das mudancas climaticas globais

Licitagao sustentavel

Secretaria de Estado de Meio Ambiente, do
Planejamento, da Ciéncia e Tecnologia -
SEMAC

Organizacional

Disciplinamento do uso do solo urbano e rural

Inventarios de emissdes antropicas

Meta de reducdo global de 20% (vinte por
cento) das emissdes de didxido de carbono
(CO2), relativas a 2005, em 2020

Metas de desempenho ambiental

Metas de eficiéncia setoriais

Metas de estabilizagdo ou redugdo de
emissoes

Metodologia para o Registro Publico de
Emissbes

Padrbes ambientais de qualidade

Autoridade




Instrumentos substantivos Tipos
Mato Grosso do Sul

Plano Estratégico para Ag¢des Emergenciais -
PEAE

Plano participativo de adaptagdo aos efeitos
das mudancas climaticas

Programa de Mudancas Climaticas do Estado
de Mato Grosso do Sul -
PROCLIMA

Programa de Regularizagdo Ambiental Autoridade

Transporte Sustentavel

Zoneamento Ecolégico-Econémico

Crédito financeiro voltado a medidas de
mitigacdo de emissOes de gases de efeito
estufa e de adaptacdo aos impactos das
mudancas climaticas

Precos e tarifas publicas, tributos e outras | Financeiro
formas de cobranga por atividades
emissoras de gases de efeito estufa

Fonte: Elaboracgao prépria

Como afirmam Lascoumes e Le Galés (2007), “instrumentos estruturam as politicas
publicas segundo suas logicas inerentes e produzem efeitos especificos”, sendo assim, sdo
reveladores das escolhas politicas e institucionais dos formuladores. A predominancia de
instrumentos informacionais sugere uma politica que aposta na disseminacdo de
conhecimento como motor da acdo, mas com pouco suporte coercitivo ou financeiro. Isso
pode gerar descompasso entre o volume de informagdes disponibilizadas e a capacidade

de apropriacao por parte dos operadores, dificultando sua efetividade (Howlett, 2011).

Destaca-se que a baixa presenca de instrumentos procedimentais compromete a
capacidade de aprendizado, ajuste e flexibilidade da politica ao longo do tempo. Como
destacam Eliadis, Hill & Howlett (2005), “a natureza da mistura de diversos instrumentos
governamentais continua pouco estudada”, mas é justamente esse mix que determina a
adaptabilidade das politicas publicas. Além disso, em problemas complexos como as
mudancas climaticas, que podem se enquadrar no conceito de “novos problemas”,

caracterizados pela alta incerteza de como se deve proceder, a literatura recomenda o



fortalecimento dos instrumentos procedimentais, pois eles permitem uma maior abertura a
participacdo, deliberagdo e ajustes institucionais continuos (Peters, 2005; Howlett et al.,
2015).

Outro ponto importante € que a centralizacdo observada na PEMC-MS, com decisbes
concentradas no formulador e poucos instrumentos de gestdo compartilhada, pode ser
explicada por fatores estruturais e culturais. Em contextos federativos como o brasileiro, ha
uma tradicdo de formulagdo centralizada, na qual a Unido exerce papel dominante na
definicdo de normas e diretrizes nacionais, em temas ambientais (Arretche, 2012). Isso
dificulta arranjos colaborativos adaptados ao local, e diminui a presenca de instrumentos
procedimentais e organizacionais. Politicas publicas tendem a adotar uma légica top-down,
com pouca articulagdo federativa (Souza, 2006), e nisso se percebe que a auséncia de
mecanismos eficazes de governanca multinivel contribui para a fragilidade da participagao
de estados e municipios na formulagcao e adaptagao de politicas em temas complexos como

as mudancas climaticas (Faria, 2012).

No entanto, é possivel ainda que essa centralizacdo responda a uma demanda por
decisbes rapidas em situagbes de emergéncia climatica, como desastres naturais. Mas,
mesmo assim, esse desenho parece contraditério: se ha pouca presenga de instrumentos
de autoridade e financeiros (incentivadores), por que concentrar o poder decisério? Uma
hipotese € o uso seletivo (daquilo que se conhece) e estratégico de instrumentos de
autoridade, mobilizados apenas quando o formulador domina politicamente a execugao.
Como apontam Bressers & O'Toole (1998), “a escolha do instrumento € uma forma de
desenho institucional”’, e nesse caso, a escolha indica certa hesitagdo em abrir espaco para

a descentralizacao.

Percebe-se também que outro ponto critico dessa analise é a auséncia de calibragem
adequada dos instrumentos, isto €, o ajuste fino da intensidade, escopo e especificidade
das ferramentas empregadas, conforme defendem Howlett & Mukherjee (2014). Isso
importa, pois caso o0s instrumentos n&o estejam calibrados corretamente, ainda que
formalmente incluidos no desenho da politica, eles tendem a falhar na produgdo dos

resultados pretendidos.

Em sintese, o arranjo instrumental da PEMC revela desequilibrios entre intengdo normativa,
estrutura e governancga, o que pode comprometer sua capacidade de implementacao efetiva

diante da complexidade do problema que a mesma busca enfrentar.

Referéncias



ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
Fiocruz, 2012.

BARDACH, Eugene. The Implementation Game: What Happens After a Bill Becomes a Law.
Cambridge: MIT Press, 1980.

BRESSERS, Hans Th. A.; O'TOOLE Jr., Laurence J. The selection of policy instruments: a
network-based perspective. Journal of Public Policy, v. 18, n. 3, p. 213-239, 1998.

COSTA, A. M. da; PEREIRA, M. M. Vulnerabilidade social as mudancas climaticas em
contextos rurais. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 34, n. 99, 2019. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rbcsoc/a/YfiISnfBxYr7fPLIWGELSHAWD/. Acesso em: 20 maio 2025.

ELIADIS, Pearl; HILL, Michael; HOWLETT, Michael (org.). Designing Government: From

Instruments to Governance. Montreal: McGill-Queen’s University Press, 2005.

FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Estudos de analise de politicas publicas: epistemologia,

teoria e método. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 27, n. 80, p. 9-26, 2012.

FERREIRA, A. P. da S.; OLIVEIRA, J. A. P. de. A vulnerabilidade social da regido sudeste
do Brasil frente a mudanca do clima. Revista Brasileira de Climatologia, v. 28, 2021.

Disponivel em: https://ojs.ufgd.edu.br/rbclima/article/view/15903. Acesso em: 20 maio 2025.

GONTIJO, R. (Org.). Vulnerabilidade social e mudangas climaticas: o papel das cidades no
enfrentamento das questées do clima. Belo Horizonte: UFMG, 2020. Disponivel em:
https://repositorio.ufmg.br/handle/1843/78834. Acesso em: 20 maio 2025.

HOOQOD, Christopher. The Tools of Government. London: Macmillan, 1983.

HOWLETT, Michael. Designing Public Policies: Principles and Instruments. London:
Routledge, 2011.

HOWLETT, Michael. Governance modes, policy regimes and operational plans: a multi-level
nested model of policy instrument choice and policy design. Policy Sciences, v. 42, n. 1, p.
73-89, 2009.

HOWLETT, Michael. Policy implementation and its evaluation. In: ARARAL, Eduardo et al.
(org.). Routledge Handbook of Public Policy. London: Routledge, 2012. p. 551-563.



HOWLETT, Michael; MUKHERJEE, Ishani. Policy instrument calibration. In: CAPANO,
Giliberto; HOWLETT, Michael; RAMESH, M. (org.). Varieties of Governance: Dynamics,
Strategies, Capacities. London: Palgrave Macmillan, 2014. p. 187-208.

HOWLETT, Michael; MUKHERJEE, Ishani; WOO, Jung-Joo. From tools to toolkits in policy
design studies: the new design orientation towards policy formulation research. Policy &
Politics, v. 43, n. 2, p. 291-311, 2015.

HOWLETT, Michael; RAMESH, M. Studying Public Policy: Policy Cycles and Policy
Subsystems. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2003.

LASCOUMES, Pierre; LE GALES, Patrick. Introduction: understanding public policy through
its instruments — from the nature of instruments to the sociology of public policy

instrumentation. Governance, v. 20, n. 1, p. 1-21, 2007.

LIMA, Luciana Leite; PETEK, Flavio T.; PORTO DE OLIVEIRA, Osmany. Desenho e
instrumentos das politicas publicas: uma agenda para o Brasil. In: PETEK, Flavio T. et al.
(org.). Abordagens contemporaneas de analise de politicas publicas no Brasil. Brasilia:
ENAP, 2021. p. 121-146.

PETERS, B. Guy. The problems with problem definition: the case of climate change. Policy
Sciences, v. 38, n. 2-3, p. 117-135, 2005.

PIVETTA, M. Risco de mais desastres naturais. Revista Fapesp, n. 303, mai. 2021.
Disponivel em: https://revistapesquisa.fapesp.br/risco-de-mais-desastres-naturais/. Acesso
em: 20 maio 2025.

SABATIER, Paul A.; MAZMANIAN, Daniel. The implementation of public policy: a framework
of analysis. Policy Studies Journal, v. 8, n. 4, p. 538-560, 1980.

SANTOS, M. A. dos; SILVA, R. M. da. Vulnerabilidade e mudangas climaticas: analise
socioambiental em comunidades rurais do semiarido brasileiro. Revista Ambiente & Agua, v.
13, n. 2, 2018. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/ambiagua/a/9sY7KbQMthVXCNZt5jVqrGR/. Acesso em: 20 maio
2025.

SILVA, J. A. da; LIMA, M. C. de. O contexto das mudancgas climaticas e as suas vitimas:
vulnerabilidade social e justica ambiental. Mercator, v. 16, 2017. Disponivel em:

https://www.scielo.br/j/mercator/a/SgzwvyFQvzynyM8ZhdtRzjr/. Acesso em: 20 maio 2025.



SILVA, M. L. da; SOUZA, R. M. de. Risco e vulnerabilidade social a desastres naturais no
Brasil. Revista Brasileira de Geografia Fisica, v. 14, n. 5, 2021. Disponivel em:

https://ocs.ige.unicamp.br/ojs/sbgfa/article/view/2564. Acesso em: 20 maio 2025.

SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisao da literatura. Sociologias, n. 16, p. 2045,
2006.



