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HIGHLIGHTS

e O Plano de Transformacdo Ecoldgica emergiu na agenda econdmica brasileira do
terceiro governo Lula impulsionado pelo novo cendrio da economia verde global e por
eventos climaticos extremos.

e Com base na teoria da agenda na perspectiva das coalizdoes de defesa foram eventos
externos ao subsistema de politica que ensejaram a mudanga institucional, apesar de
ainda persistirem embates entre coalizdes no interior do governo.

e A nova cadeia global de valor da economia verde ¢ interpretada pelos formuladores de
politica econdémica e climatica como oportunidade estratégica para a
neoindustrializacao brasileira.

e O protecionismo verde e as barreiras comerciais foram percebidos como ameagas que

reforgam a necessidade de posicionamento institucional do Brasil.

RESUMO

Analise do processo de tomada de decisdo que levou o Plano de Transformagdo Ecoldgica
ganhar espaco na agenda econdmica do Brasil. Com base na teoria da agenda na perspectiva
das coalizdes de defesa, a pesquisa qualitativa com andlise de entrevistas semiestruturadas
realizadas com formuladores de alto escaldo nos ministérios do terceiro governo Lula.
Verificou-se que eventos externos ao subsistema da agenda verde - notadamente o cenario
global da economia verde e os eventos climaticos extremos - propiciaram a mudanga
institucional. A nova cadeia global de valor da economia verde e a demanda mundial pela
transi¢do energética sdao vistas pelos formuladores como uma oportunidade para a
neoindustrializacdo considerando as vantagens comparativas do Brasil no setor de energias
renovaveis. Também ¢ apontado como ameaca do cenario global, o chamado protecionismo
verde com barreiras comerciais e subsidios para novas tecnologias.

PALAVRAS-CHAVE: Agenda verde. Transicdo Ecologica. Coalizdes de Defesa. Governo
Lula. Transformagdo Ecologica.

1 INTRODUCAO

As mudancas climaticas impdem a humanidade enormes desafios econdmicos, sociais
e ambientais. Diante desse cenario - que pode influenciar enormemente atividades econdmicas
como a agropecudria, a industria, os servigos e a propria vida nas cidades, as principais

economias do mundo tém se reorientado para reduzir a emissdo de gases do efeito estufa,



empreendendo vultuosos esfor¢os na transicao energética, em novas tecnologias industriais, e
reorganizando as finangas mundiais para custear a transi¢do para uma economia de baixo
carbono (Milanez, Mancuso, Godinho & Poppe, 2017).

Cresce o interesse das principais economias globais nos recursos naturais brasileiros
diante desse novo cendrio internacional que esta provocando a reorganizacdo das cadeias
globais de valor e novas tensdes (Levine, 2023). Paises como o Brasil, que detém a maior
reserva natural de florestas tropicais do mundo, abundante em biodiversidade e agua, grande
potencial de producdo de minerais, de alimentos e de energia renovavel, sdo estratégicos para a
geopolitica internacional (Castro, Peiter, Goes & 2022), ao passo que seguem um caminho
tortuoso para se desenvolverem. Esses limites se tornam ainda mais evidentes, com a crescente
e precoce perda de participagao da industria no Produto Interno Bruto (PIB) (Brasil, 2024), por
isso, a necessidade de implementar estratégias que coordenem o aproveitamento da posi¢ao de
lideranca na produ¢do de energia renovavel e minerais estratégicos para a transi¢ao energética,
bem como superar a posi¢do de exportador de commodities com baixo valor agregado, dando
lugar a “neoindustrializacdo” — como tem sido chamado pelo governo brasileiro, a
reindustrializacdo em novas bases tecnologicas e de baixa emissdo de carbono (Brasil, 2024).

Diante dessa conjuntura internacional, o governo brasileiro se organiza em torno do
Plano de Transformagdo Ecologica (PTE) que tem como objetivo estabelecer um “instrumento
central para que o pais cumpra suas metas climéaticas e aproveite as oportunidades criadas pela
necessaria transi¢do para uma economia mais sustentavel” (Brasil, 2024, p. 37). Passados mais
de 30 anos da Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Eco-
92), que aconteceu no Rio de Janeiro e movimentou as coalizdes de defesa do meio ambiente
no Brasil em torno da agenda verde, entender como esse tema ganhou lugar na agenda
econdmica do pais ¢ de fundamental importancia para o estudo das politicas publicas.

Isto posto, o objeto desta pesquisa € o processo de tomada de decisdo e construgdo da
agenda do PTE, tendo como objetivo geral responder a pergunta: por que a Transformagao
Ecolégica ganhou espaco na agenda econdmica no terceiro governo Lula? A hipdtese da
pesquisa consiste na ideia de que foram eventos externos ao subsistema de politica publica da
agenda verde que abriram a janela de oportunidade para a Transformagdo Ecologica ganhar
espaco na agenda governamental, notadamente o cenario global da economia verde fez com
que a coalizdo desenvolvimentista dentro do governo passasse a enxergar oportunidades para

reindustrializacao brasileira.



2 METODOLOGIA

O método adotado nesse artigo foi a pesquisa qualitativa a partir da teoria da agenda na
perspectiva das coalizdes de defesa utilizando o Advocacy Coalition Framework (ACF). Para
tal apresenta-se a analise de contetido tematica' e a discussdo sobre a mudanga institucional
presente na politica publica PTE (Brasil, 2024) e o que mudou na visao dos formuladores para
que o Plano ganhasse espago na agenda governamental. Para Sabatier e Weible (2006), o
aprendizado ¢ a mudanca politica sdo frutos da interagdo das coalizGes, muitas vezes
influenciados por alteragdes nas condi¢des externas ao subsistema que promovem choques
externos. Demonstra-se com inferéncias estatisticas como os eventos externos ao subsistema
podem ter aberto janelas de oportunidade para o salto na agenda, nesse sentido, trabalha-se essa
categoria sob dois aspectos: a ocorréncia de eventos climaticos extremos, entendendo se esse
fator pode ter levado o PTE ganhar espago na agenda governamental; e a reorganizacdo das
cadeias globais de valor a partir da economia verde, abordando se os formuladores de politica
enxergam oportunidades para o Brasil e se isso foi fator relevante para que o PTE se tornasse
uma estratégias para o desenvolvimento brasileiro no terceiro governo Lula.

A coleta de dados se deu por meio de entrevistas semiestruturadas com formuladores de
alto escaldo da politica econdmica e climatica do terceiro governo Lula. Alguns desses também
participaram em outras posi¢cdes dos governos anteriores do presidente Lula e da presidenta
Dilma Rousseff e, por esse motivo, também foram formuladas perguntas para efeito de
comparagdo com os mandatos anteriores. Os ministérios selecionados para entrevistas dentre
os dez ministérios envolvidos na construcao do PTE, segundo o documento do Ministério da
Fazenda intitulado Novo Brasil - Plano de Transformagdo Ecologica (Brasil, 2024), foram os

ministérios da agenda econdmica, climatica, industrial e energética.

3 RESULTADOS : RAZOES PARA O PTE ENTRAR NA AGENDA
ECONOMICA
Nesta secdo, apresenta-se o resultado da pesquisa: o que levou a mudanga institucional

para formulagdo do Plano de Transformacao Ecolédgica (PTE) e que motivos fizeram a agenda

A categorizagdo do material foi feita por meio do software de analise qualitativa MAXQDA e a coleta de dados foi autorizada pelo Comité
de Etica da Fundagio Getulio Vargas (FGV) no dia 28 de junho de 2024 ¢ foi inicialmente utilizada para o trabalho de conclusio de curso do
Mestrado em Politicas Publicas e Governo. As entrevistas foram publicadas em repositorio na integra e sem anonimizagdo com autorizagao
prévia documentada dos entrevistados, visto que os entrevistados sdo pessoas de alto escaldo e seriam facilmente identificadas mesmo com a
anonimizagao.



econdmica-ecologica entrar na agenda governamental. Nas entrevistas realizadas com
formuladores de alto escaldo do terceiro governo Lula, perguntados sobre o que mudou para
que a Transformacdo Ecologica tivesse um salto na agenda governamental, dos oito
entrevistados, todos destacaram como fator relevante as mudangas na cadeias globais de valor
da economia verde (Dubeux, 2024; Lemos, 2024; Barral, 2024; Rollemberg, 2024; Costa, 2024;
Azevedo, 2024, Toni, 2024, Souza, 2024); quatro (50%) apontaram os eventos climaticos
extremos que sensibilizam mais hoje os formuladores do que antes (Dubeux, 2024; Toni, 2024;
Rollemberg, 2024; Azevedo, 2024). No Grafico 1 a seguir, apresenta-se a frequéncia em que

tais argumentos apareceram nas entrevistas coletadas.

Grafico 1 — Motivos para o PTE entrar na agenda governamental segundo os formuladores
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Elaboragdo propria a partir do MAXQDA com base nas entrevistas realizadas

4 DISCUSSAO

Apenas uma entrevistada, a Secretdria Nacional de Mudanca do Clima e atualmente
diretora executiva da COP 30 no Brasil, Ana Toni (2024) apontou para a mudanca de coalizao
de governo em contraponto ao governo Bolsonaro como fator predominante (12,5%). Quando
perguntada sobre o porqué de os desenvolvimentistas se aproximarem da agenda da
sustentabilidade, Ana Toni (2024, p. 8) respondeu: “pelo embate politico”. Pelo Bolsonaro?
“Basicamente” (Toni, 2024, p. 8). Ana Toni (2024) ndo esta sozinha nessa percepcao, Capelari,
Aragjo, Calmon e Borinelli (2020 p. 1701) j& havia apontado que em resposta ao cenario da
gestdo de Bolsonaro na presidéncia e Ricardo Salles no MMA, trés coalizdes de defesa
(tecnocratas esclarecidos, socioambientalistas e desenvolvimentistas modernos) iniciaram um

aparente alinhamento que “torna explicito um esforco claro de coalizdes nao dominantes no



sentido de (re) construir novos canais de articulacdo e negociagdo”. A diretora de Infraestrutura,
Transi¢do Energética e Mudangas Climaticas do Banco Nacional de Desenvolvimento
Economico e Social (BNDES), Luciana Costa (2024), apesar de ndo atribuir como um motivo
da virada de opinido, ressalta que, de fato, o Brasil estava perdendo muitas oportunidades
enquanto pais. “Entdo, do ponto de vista de timing, a gente estd atrasado na formulag¢dao do
arcabougo verde porque o governo anterior perdeu tempo, foram anos perdidos para o pais”
(COSTA, 2024, p. 57-58).

A perspectiva das coalizdes de defesa considera que além de embates, a interagdo entre
coalizdes pode produzir aprendizados, nos quais se abandona parte de antigas convicgdes para
compor numa nova sintese (Moyson, 2017). Parece que o argumento levantado por Toni (2024)

pode revelar um aprendizado no subsistema de politica ambiental brasileiro.

4.1 Sensibilizagdo dos formuladores pelos eventos climaticos extremos

Para metade dos formuladores entrevistados (Dubeux, 2024; Toni, 2024; Rollemberg,
2024; Azevedo, 2024), a emergéncia climatica com eventos extremos como inundag¢des como
as que aconteceram no Rio Grande do Sul e secas e ondas de calor como as que aconteceram
no norte do pais influenciou para uma maior sensibilidade dos policymakers para a agenda verde.
Rodrigo Rollemberg (2024), Secretario de Economia Verde, Descarbonizacdo e Bioindustria
do MDIC e ex-governador do Distrito Federal (DF), argumenta que a chegada de eventos
climaticos coloca fim a diivida que alguns formuladores tinham sobre os alertas do IPCC, “Eu
acho que a questdo das mudangas climaticas, ela se impos de uma forma, digamos assim,
indiscutivel ou categérica” (Rollemberg, 2024, p. 114).

Rafael Dubeux (2024), Secretario Executivo Adjunto do Ministério da Fazenda e
coordenador do Plano de Transformagdo Ecoldgica, aponta que depois da tragédia no Rio
Grande do Sul, que foi inundado por fortes chuvas em abril de 2024, esse tema vem ganhando
mais for¢a no centro do noticidrio no Brasil e argumenta que ¢ dificil negar os fendmenos
climaticos. “E dificil negar isso, né? Todos os indicadores vém mostrando recorde de
temperatura més a més que a gente tem sentido, eventos climaticos extremos cada vez mais
frequentes, eu acho que isso tem pesado” (Dubeux, 2024, p. 114). Giles Azevedo (2024)
também chama aten¢ao para o papel da opinido publica e da repercussao nas redes sociais para

os desastres ambientais e para os impactos nas comunidades locais. “Ha 30 anos atrds tu



demorava a saber ou nio sabia na dimensdo que tu acompanha agora, que tu acompanha

praticamente online” (Azevedo, 2024, p. 28).

4.2 Geopolitica da economia verde: oportunidades para o Brasil

As mudancas nas cadeias globais de valor a partir da economia verde foram apontadas
pela totalidade dos entrevistados como fatores determinantes para a centralidade da agenda da
Transformacao Ecoldgica no terceiro governo Lula, o que confirma a hipotese inicial da
pesquisa. Nesta secdo, apresentar-se a discussdo entre os formuladores sobre os diversos
argumentos mobilizados em torno da caracterizagdo do cendario global, das oportunidades e da
ameacas externas.

Quando perguntados sobre quais oportunidades estdo sendo vistas pelos formuladores
no cenario global, dois fatores foram citados de forma relacionada por 100% dos entrevistados:
a transi¢do energética e a neoindustrializacdo (Dubeux, 2024; Lemos, 2024; Barral, 2024;
Rollemberg, 2024; Costa, 2024; Azevedo, 2024, Toni, 2024, Souza, 2024), o que permite
concluir que aqui estd o nucleo duro do pensamento dos formuladores da Transformacgao
Ecologica: aproveitar as vantagens competitivas do Brasil nas energias renovaveis como
oportunidade para desenvolver uma industria verde, bem como atrair investimentos industriais
que podem aproveitar a energia limpa para fazer a transi¢do das cadeias produtivas. Além disso,
dois entrevistados, citaram a bioeconomia (Rollemberg, 2024; Costa, 2024) como uma
atividade com grande potencial. Durante as entrevistas, também foram citados pelos
formuladores a oportunidade do Brasil se construir como uma lideranga global da economia
verde (Lemos, 2024; Souza, 2024).

Luciana Costa (2024) do BNDES defende que em comparagdo com as principais
economias do mundo, o Brasil esta na dianteira da transi¢do energética assumindo a posi¢ao
hoje que esses paises querem alcancar daqui ha 20 anos. Giles Azevedo (2024) concorda que a
producdo de energia renovavel somado a um mercado consumidor alargado, podem significar
novas oportunidades para o desenvolvimento industrial. A preocupacdo em empreender
estratégias para desenvolvimento de cadeias nacionais e ndo somente importar equipamentos

de outros paises estd presente na entrevista concedida por Rafael Dubeux (2024).

De novo, com aquela preocupacao de a gente nao utilizar (esse potencial) simplesmente
importando equipamento dos outros (paises) sem nenhuma agregacdo de valor, mas



energia ¢ muito central. Se a gente consegue fazer o desenvolvimento industrial e
tecnologico ligado a essas fontes energéticas, ¢ um super-ativo para o Brasil, para a gente
produzir aqui, ofertar e industrializar o Brasil e eventualmente até exportar o excedente,
seja a energia diretamente, seja os produtos industrializados a partir dessa abundancia de
fontes renovaveis que a gente tem aqui. [...] (Dubeux, 2024, p. 96-97. Entrevista gravada
e transcrita).

Thiago Barral em sua fala alerta que, apesar da grande oportunidade, o Brasil ainda tem
um longo caminho a percorrer, € que € preciso definir estratégias tanto na industria da transi¢ao

energética quanto na industria verde que consome energia limpa.

Entdo eu acho que ¢ uma grande oportunidade. Eu estou aqui no governo porque eu
acredito que a gente pode fazer alguma coisa para fazer dessa transicdo energética uma
oportunidade de combater pobreza, gerar desenvolvimento, inovacao e tal. Mas ¢, acho
que a gente tem muito trabalho (pela frente) [...]. Acho que ainda temos muita coisa para
avancar (na politica industrial), porque ndo ¢ um processo facil, vocé pega a industria
solar, a industria edlica, sdo muitos desafios, e a gente estd falando s6 da industria da
transicdo energética ¢ ndo da industria que consome a transicdo energética, sdo duas
vertentes totalmente diferentes. (Barral, 2024, p. 131-132. Entrevista gravada e
transcrita).

Seguindo a discussdo sobre as oportunidades da nova cadeia global de valor, elencadas
pelos formuladores, dois entrevistados citaram a bioeconomia (Rollemberg, 2024; Costa, 2024)
como uma atividade com grande potencial. Luciana Costa (2024) e Ana Toni (2024)
mencionam o potencial da restauracdo florestal e a producao de créditos de carbono. Segundo
Rollemberg (2024), a pesquisa e inova¢do em torno da biodiversidade brasileira pode ser
aproveitada tanto para a producao de energia quanto para agricultura e producdo de farmacos.

Durante as entrevistas, também foram citados pelos formuladores a oportunidade de o
Brasil se construir como uma lideranca global da economia verde (Lemos, 2024; Souza, 2024).
A Secretaria Nacional de Planejamento do Ministério de Planejamento e Orcamento, Leany
Lemos (2024) argumenta que o fato do presidente Lula ser uma lideranca que sempre esteve
ligada as questdes geopoliticas, faz com que essa agenda ganhe centralidade na definicao da
forma como o pais se relaciona com o mundo. Marcos Rogério Souza (2024), Secretario de
Assuntos Juridicos da Casa Civil, salienta que existe uma oportunidade de ampliar o soft power
do Brasil no cenario internacional.

Durante a entrevista, os formuladores evitaram cravar a aposta em uma ou outra rota

tecnoldgica, entretanto o exercicio de registrar a frequéncia de palavras apresentadas por cada



um dos formuladores de politica ao se referirem as oportunidades da nova cadeia global de
valor, apresentado no Gréafico 2 a seguir, pode ser 1til para evidenciar alguns dos exemplos do
potencial para o desenvolvimento citados, tendo hidrogénio, biocombustiveis, renovaveis, SAF

entre as mais recorrentes.

Grafico 2 — Frequéncia de palavras quando perguntado sobre oportunidades na cadeia global
de valor
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Elaboragao propria a partir do MAXQDA com base nas entrevistas realizadas.

A palavras registradas pela sua respectiva frequéncia durante as entrevistas coincidem
com as vantagens estratégicas do Brasil “com potencial de torna-lo protagonista em uma nova
economia sustentavel”, destacadas no documento oficial do Plano de Transformacao Ecoldgica
(Brasil, 2024) em seu capitulo 2.3: a alta produgdo de energia renovavel; a significativa
disponibilidade de biomassa para geragdo de bioenergia; alta capacidade de produgdo de
biocombustiveis e de biogas; grandes reservas de minerais criticos para a transi¢do energética;
cobertura florestal e potencial para desenvolvimento da bioeconomia e maior biodiversidade do
planeta (Brasil, 2024).

A discussdo sobre as apostas em setores da Transformagdo Ecologica € relevante do
ponto de vista da tomada de decisdo e defini¢do das estratégias de desenvolvimento. Esse tema
apareceu nas entrevistas ndo s6 no sentido de aproveitar as vantagens competitivas do Brasil
para desenvolver cadeias produtivas locais, como também no de priorizar os investimentos em

um cendrio de alto custo de transi¢do, visto que o Brasil tem restri¢gdes orcamentarias. Por outro



lado, foi apontado o risco de “colocar todos os ovos na mesma cesta” do ponto de vista do

investimentos (Barral, 2024, Dubeux, 2024).

4.3  Ameagas da nova cadeia global da economia verde

A discussdo sobre como tem sido configurada a nova dindmica geopolitica em torno da
economia verde apareceu como fator de grande preocupagdo dos formuladores de politica.
Cinco dos oito entrevistados (Dubeux, 2024; Barral, 2024; Rollemberg, 2024; Azevedo, 2024,
Toni, 2024) citaram como ameaca o chamado “protecionismo verde” representado por barreiras
comerciais de cunho ambiental utilizada por paises desenvolvidos em detrimento de paises em
desenvolvimento como o Brasil. Também foram citados em igual medida (Costa, 2024;
Dubeux, 2024; Barral, 2024; Rollemberg, 2024; Toni, 2024) os subsidios que causam distor¢ao
da alocagdo de recursos na economia global, dentre eles o Inflation Reduction Act (IRA) dos
EUA. No Grafico 3, a seguir, apresenta-se a frequéncia de palavras mencionadas pelos

formuladores de politica como ameagas da corrida tecnologica em torno da economia verde.

Grafico 3 — Frequéncia de palavras quando perguntados sobre ameagas da nova cadeia global
de valor
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Elaboragao propria a partir do MAXQDA com base nas entrevistas realizadas.

Segundo Thiago Barral (2024), a dindmica internacional tem se dado com mais
protecionismo e mais disputas comerciais, € nesse contexto, o Brasil pode acabar se

prejudicando. Giles Azevedo (2024) defende que esse assunto se relaciona com o principio das
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“responsabilidades comuns, porém diferenciadas”. Segundo esse principio, embora seja
reconhecido nos acordos da UNFCCC, o direito de emitir de paises em desenvolvimento que
buscam consolidar suas economias incipientes, na dindmica do comércio internacional, estao
sendo embargados por critérios ambientais utilizados como pretexto para o estabelecimento de

barreiras comerciais.

Tem um agravante que eu acho, por isso que eu quero separar um pouco o hemisfério
Norte do Sul, né? Porque, na verdade, os paises da Europa utilizaram todos os recursos
naturais que tinham, tinham poucos, né? Eles tém um processo de industrializagdo, a
participagdo deles na emissao ¢ muito maior (ao longo da historia), mas eles ainda tentam
usar as questdes ambientais como barreira comercial para os paises em desenvolvimento.
Entdo, a gente tem que também cuidar muito com isso, porque a questao ambiental virou
uma barreira comercial para os nossos produtos, que podem ser mais baratos, que podem
ser mais limpos. (Azevedo, 2024, p. 24. Entrevista gravada e transcrita).

4.4  Consideragdes finais e pesquisas futuras

O Plano de Transformacdo Ecologica lancado pelo Ministro da Fazenda, Fernando
Haddad, durante a COP 28 em Dubai, representa um marco na mudanga institucional da
formulacao de politicas publicas para a economia brasileira. Referenciada na literatura da teoria
da agenda na perspectiva do Advocacy Coalition Framework (ACF), este artigo contribui para
a discussdo sobre o processo de tomada de decisdo e mudanga institucional na agenda
econdmico-ecologica no terceiro governo Lula.

Pdde-se verificar pela visdo dos formuladores que a geopolitica da economia verde, com
sua nova dindmica das cadeias globais de valor, se constitui como o principal fator externo para
a mudanca de visdo da 4rea econdmica do governo que agora enxerga a Transformacao
Ecolégica como uma oportunidade para o desenvolvimento brasileiro. O cenario global da
economia verde que se abriu e as vantagens competitivas que o Brasil tem no setor de energia
renovavel estdo sendo vistos pelos formuladores de politica econdmica como a grande aposta
para o desenvolvimento brasileiro tendo como nucleo central da estratégia do PTE a triade
energia-industria-inovacao. Existe uma oportunidade tanto na industria da transi¢do energética
quanto na induastria que consome a transicao energética, também sdo apontados, em menor
medida, o potencial das atividades de bioeconomia e restauragdo florestal.

J& a imposicao de barreiras comerciais verdes e pesados subsidios que distorcem a
alocacao de recursos na economia global foram apontados como ameagas da cadeira global.

Ainda sobre os fatores externos, a ocorréncia de eventos climaticos extremos como as
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inundagdes do Rio Grande do Sul, as secas na Amazonia e as ondas de calor sensibilizaram as
autoridades, e a repercussdao na imprensa € na opinido publica foi destacada como fator de
pressao para o salto na agenda verde.

Pode-se concluir que, ao lado da emergéncia cada vez mais flagrante da mudanca do
clima, as oportunidades econdmicas da economia verde produziram choques externos que
elevaram a agenda da Transformacao Ecoldgica para outro patamar no terceiro governo Lula.
E assim o PTE se tornou a alternativa politica e econdmica para dois problemas publicos de
grande monta: as mudangas climaticas e o desenvolvimento econdmico. Restam infinitas
lacunas a serem preenchidas em pesquisas futuras sobre o Plano de Transformagao Ecologica,

que serdo trabalhados em artigos futuros.
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