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Apresentacao

A Embrapa Agroenergia é resultado de uma politica publica, o Plano Nacional
de Agroenergia — PNA (2006-2011), cujo objetivo era organizar e desenvolver
proposta de pesquisa, desenvolvimento, inovagdo e transferéncia de
tecnologia para garantir sustentabilidade e competitividade as cadeias de
agroenergia no Brasil.

Estruturada em quatro eixos principais — Biomassa para Uso Industrial,
Biotecnologia Industrial, Quimica de Renovaveis e Materiais Renovaveis—, a
Embrapa Agroenergia mantém a vinculagdo com a politica publica, por meio
das diversas relacgdes institucionais que estabelece e do consequente ajuste
da agenda de prioridades aos desafios e demandas do Pais.

Neste trabalho, procurou-se refletir sobre a atuacéo da Unidade em politicas
publicas a luz da abordagem do ciclo de politicas publicas. A principal
contribuicdo aqui foi no sentido de compreender as relacdes politicas que
a Unidade deve estabelecer para o cumprimento de sua missao. A partir
dai, buscar elementos para fortalecer a atuagdo com acdes concretas
em politicas publicas. Aléem do resgate do historico da Unidade, foram
levantadas demandas externas de atores politicos, por meio de entrevistas,
assim como identificados alguns instrumentos disponiveis para viabilizar a
interacdo. Todas essas informagdes estao disponibilizadas e comentadas no
documento.

Esperamos que a experiéncia da Embrapa Agroenergia e as reflexdes aqui
apresentadas possam despertar maior atengao para esta importante frente de
atuacao da Embrapa que diz respeito a sua interface com as politicas publicas.

Guy de Capdeville
Chefe-Geral da Embrapa Agroenergia
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Introducao

A Embrapa é uma empresa publica de inovagéo tecnolégica que esta focada na
geracao de conhecimento e tecnologias para o setor agroindustrial brasileiro.
A missdo da empresa é viabilizar solugdes de pesquisa, desenvolvimento e
inovagdo para a sustentabilidade da agricultura, em beneficio da sociedade
brasileira. Em seus objetivos estratégicos, estdo estabelecidos os resultados de
Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagéo (PD&l) que a Empresa pretende realizar
para o cumprimento de sua missao e alcance da visao delineada para 2034.

Neste trabalho, interessa-nos refletir sobre o oitavo objetivo estratégico
da Embrapa, que se refere a apoiar o aprimoramento e a formulagdo de
estratégias e politicas publicas, a partir de andlises e estudos alinhados as
necessidades do mercado e do desenvolvimento rural.

Na pratica, e de forma generalizada, as politicas e programas publicos
demandam subsidios da pesquisa para as suas respectivas formulagoes,
implementacdes, monitoramentos e avaliagdes. Ao mesmo tempo, acabam
por orientar investimentos em mais pesquisa, desenvolvimento, transferéncia
e intercambio de solugdes tecnolégicas. E um processo dinamico, que se
retroalimenta e envolve diversos atores em diferentes arenas de discusséo
ao longo do tempo. Para que a atuagdo da Embrapa nesse processo seja
efetiva e permita que a empresa alcance seus objetivos estratégicos, é
fundamental entender o processo e os elementos por tras do ciclo de uma
politica publica (PP).

O processo de formulagdo de uma PP parte da constatagdo da existéncia
de um problema publico cujo enfrentamento requer agdes politicas. Nesse
sentido, Howlett et. al (2013) destacam trés elementos necessarios para
o enfrentamento de um problema publico. Sdo eles: os atores envolvidos,
as instituicbes e as ideias. Os atores politicos interagem para determinar
o conteudo e o processo politico. Estruturas e instituicdes estabelecem os
contornos, limites e influenciam os esforgos dos atores. As ideias, por sua
vez, e os conhecimentos envolvidos nessas interagbes resultam em agdes
e deliberacdo. A compreensao desse processo é fundamental para que os
atores e as instituicdes possam contribuir efetivamente para a superacao
dos desafios e solugédo de problemas publicos.
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E nesse contexto que se da a atuacdo da Embrapa Agroenergia no processo
politico-administrativo que sera discutido de forma aprofundada neste
trabalho. Parte-se do entendimento de que a Embrapa Agroenergia tem
um papel importante a desempenhar no desenvolvimento da bioenergia
no Brasil. Esse desafio é reforcado pelos compromissos assumidos pelo
Pais de reduzir suas emissdes de Gases de Efeito Estufa (GEE), em um
contexto de descarbonizagao das economias mundiais. O potencial brasileiro
para a producao de energia renovavel é alto. O Pais dispde de recursos
naturais abundantes, existe estrutura de pesquisa e recursos humanos
com capacidade de responder aos desafios tecnolégicos. No entanto, a
problematica em torno do desenvolvimento da bioenergia no Brasil abrange
barreiras de ordem legal, comercial, estrutural, econémica, entre outras que
demandam acgbes coordenadas e passarao certamente por agbes de PP
para que sejam superadas.

Nesse contexto, cabe discutir como a Embrapa Agroenergia vem se
organizando para apoiar o aprimoramento e a formulagéo de estratégias
de politicas publicas, tendo em vista as necessidades do mercado e do
desenvolvimento rural.

O objetivo deste trabalho é refletir sobre o papel que a Embrapa Agroenergia
desempenha no ciclo de politicas publicas voltadas a promogao da bioenergia
no Brasil, buscando identificar lacunas e oportunidades para intensificar sua
atuacao, a luz de demandas captadas do ambiente externo. Para isso foram
realizadas entrevistas com atores politicos em instituigdes publicas, além de
discussbes internas, buscando identificar demandas e oportunidades para
uma melhor atuacdo Embrapa Agroenergia em PP.

Além desta introdugéo, o trabalho apresenta a metodologia utilizada no
levantamento e analise de informagdes. Na terceira parte, faz-se uma reflexao
acerca da teoria de analise politica, com énfase na abordagem do ciclo de
politicas publicas, buscando compreender sua dindmica, as inter-relagbes
das etapas e o papel dos atores envolvidos. A proposta nessa parte do
trabalho é oferecer ao leitor a oportunidade de adentrar na teoria de analise
de politica publica, apresentando de forma detalhada os principais conceitos,
definicdes e abordagens nesse tema. Na sequéncia, apresenta-se a linha do
tempo de acdes da Embrapa Agroenergia com recorte em politicas publicas,
procurando identificar o(s) estagio(s) do ciclo de politica em que a Unidade
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mais atua e os principais resultados obtidos. Na parte 5 sdo apresentados
os resultados das entrevistas com os atores externos. Buscou-se captar
sinais e oportunidades de atuagdo da Embrapa Agroenergia em PP, por
meio de consulta a atores politicos e instituicdes de interesse para a agenda
da Unidade. Nessa oportunidade, faz-se uma analise critica da atuacao da
Unidade frente as demandas apresentadas pelos atores externos, a luz do
ciclo de politicas publicas, a fim de identificar possibilidades de melhoria de
atuagao. Com base nessas informacgdes e reflexdes, apresenta-se na parte
seis uma proposta de fortalecimento da atuagdo da Unidade em PP, seguida
das consideragdes finais.

Metodologia

A escolha entre pesquisa qualitativa ou quantitativa é acima de tudo uma
decisdo sobre a geracdo de dados e os métodos de andlise e, em menor
grau, uma escolha sobre o delineamento da pesquisa ou do interesse de
conhecimento (Bauer; Gaskell, 2002).

Na conducao deste trabalho, optou-se por um recorte tedérico que busca
informagdo no ambiente interno da Embrapa Agroenergia e no ambiente
externo, envolvendo atores e instituicbes ligadas ao tema de energia
renovavel e bioenergia.

Nesse sentido, optou-se por uma abordagem qualitativa, com o levantamento
de dados secundarios e primarios que se desdobram em trés dimensodes
principais no plano metodoldgico: revisdo bibliografica, analise documental e
entrevista semiestruturada.

Revisdo bibliografica

A revisao bibliografica tem por finalidade trazer informagbes que possam
contribuir para o entendimento da PP enquanto instrumento de transformacao
e desenvolvimento. Mais especificamente, buscou-se compreender a
dinamica e o ciclo da PP, considerando as etapas de elaboragao, aprovagao,
implementacao e avaliagéo de resultados.



14 DOCUMENTOS 32

Particularmente no caso da Embrapa Agroenergia, entende-se que as PP
tém um papel importante na dinamizacdo e amplificacdo dos resultados
da pesquisa, principalmente pela capacidade de dar visibilidade e escala a
esses resultados.

Nesse sentido, € grande a inter-relacdo entre as politicas ou programas
publicos e a atuacdo da Embrapa, seja em pesquisa agropecuaria
propriamente dita, seja em acdes de transferéncia de tecnologias e
conhecimentos. No entanto, a conexdo nao € muitas vezes percebida pela
falta de conhecimento sobre o tema “Politica Publica”. Dai a necessidade
de aprofundar o conhecimento acerca da teoria de analise de politica, assim
como de buscar mecanismos que permitam maior aproximagao entre PD&l e
as politicas. A revisao de literatura desenvolvida na secéo 3 tem a finalidade
de contribuir para o melhor entendimento desse tema e, consequentemente,
melhor compreensao das inter-relagbes com a atuagéo da Embrapa.

Analise documental

A andlise documental € um método de obtengdo de dados em pesquisa
qualitativa que transforma documentos, textos, filmes, fotografias e outros
em dados para a analise qualitativa de informacgoes.

Neste trabalho a analise documental teve por finalidade levantar o historico
de atuagao da Embrapa Agroenergia em agdes com desdobramentos em PP
no tema de bioenergia. Foram foco dessa analise documental os registros
de participagdo em camaras setoriais, em comités, grupos de trabalho,
audiéncias publicas, organizacdo de eventos e execugdo de emendas
parlamentares. Atencao especial foi dada ao conteido dos documentos e
nao ao seu formato. Pretendeu-se com essa analise qualificar a atuagao da
Embrapa Agroenergia segundo a légica do ciclo de PP.

Entrevista semiestruturada

A entrevista semiestruturada, também conhecida como semidiretiva ou
semiaberta, esta centrada principalmente na evocagcdo de dados verbais,
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sendo uma ferramenta amplamente utilizada em pesquisas qualitativas
(Bauer; Gaskell, 2002).

As entrevistas tiveram a finalidade de captar sinais e prospectar
oportunidades, demandas e visbes de agentes publicos no ambito do
governo federal e distrital com atuagédo nos Poderes Legislativo e Executivo.

A escolha das instituicbes para as entrevistas levou em consideragdo a
aderéncia a missdo e as areas de interesse da Embrapa Agroenergia,
que incluem temas como o aproveitamento industrial da biomassa para
fins ndo alimenticios, energia, quimicos renovaveis, fibras, biomaterias e
biocombustiveis.

Nesse sentido, foi elaborado previamente o roteiro da entrevista com as
seguintes questdes ou topicos-guia:

* Qual a visdo atual da sua Instituicdo sobre as areas de bioenergia,
incluindo biocombustiveis e renovaveis, no contexto da bioeconomia,
em termos de prioridade para o Pais e papel da Instituicdo no seu
desenvolvimento?

* Quais acgbes relacionadas a formulacédo de PP sua instituicdo vem
desenvolvendo nas areas de bioenergia, incluindo biocombustiveis e
renovaveis, no contexto da bioeconomia?

* Na visdo da sua instituicao e considerando a missdo e atuacdo da
Embrapa Agroenergia, quais sdo as contribuigdes que a Unidade
poderia dar na formulagao de PP?

» Na visao da sua instituigdo, quais mecanismos poderiam ser criados e/
ou utilizados para aproximar pesquisa e PP, de modo a potencializar
o desenvolvimento do Pais com base em bioenergia, incluindo
biocombustiveis e renovaveis, no contexto da bioeconomia?

As entrevistas foram realizadas no periodo de novembro de 2017 a maio de
2018, conforme datas e instituicdes listadas na Tabela 1.

As entrevistas foram transcritas e editadas para ajustes de linguagem e
melhor compreensao das informagdes. A analise das transcri¢cdes foi feita
pela equipe do Nucleo de Desenvolvimento Institucional e colaboradores.
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As palavras contidas em textos, como os transcritos nas entrevistas
realizadas, constituem a base de dados para a pesquisa. O objetivo amplo
da analise desses dados é procurar sentidos e compreensdo, indo além
da simples aceitagdo do valor aparente. Deve-se procurar por temas com
conteudos comuns, mensagens que se repetem e, portanto, reforcam a ideia
comum, buscando fung¢des para esses temas, padrdes e conexdes (Bauer;
Gaskell, 2002).

Flick (2009) ressalta que, na analise dos dados de pesquisa qualitativa, o
pesquisador deve ser preciso, analisando cuidadosamente seus dados;
justo, evitando uma interpretagdo de dados que desvalorize as pessoas,
devido a impulsos inconscientes; confidencial, mantendo o anonimato e a
privacidade dos participantes da pesquisa, bem como lugares e institui¢des;
e por fim deve evitar os cemitérios de dados, ou seja, evitar manter os dados
guardados apés o término da pesquisa para ndo correr o risco de cair em
maos erradas e serem mal utilizados.

Tabela 1. Instituicdes e datas das entrevistas

Instituicao Data da Entrevista

Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvi-

mento Agrario — Casa Civil — Presidéncia da Repuiblica e ATy
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagcdes e Comunicagdes/

Secretaria de Desenvolvimento Tecnolégico e Inovagéo — SE- 05/12/2017
TEC

Casa Civil — Presidéncia da Republica 17/11/2017
Sec_retarla de Estado da Agricultura, Abastecimento e Desen- 20/12/2017
volvimento Rural

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 21/11/2017
Senado Federal 29/11/2017
Ministério do Meio Ambiente 23/11/2017
Camara Legislativa do DF 08/05/2018
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Distrito 12/01/2018

Federal — Emater/DF
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Em termos praticos, a analise dos conteldos das entrevistas foi feita a partir
da leitura e releitura das transcrigdes. Organizaram-se as informagdes em
uma matriz (Tabela 2), tendo no titulo das colunas os objetivos e finalidades
da pesquisa, transcritos em forma de temas. Nas linhas da matriz, os dizeres
dos entrevistados associados aos temas.

Os temas estabelecidos foram: Visao institucional sobre bioenergia; A¢des de
PP em bioenergia; Possibilidades de contribuicdes da Embrapa Agroenergia.
Notas e interpretagbes pessoais também podem ser adicionadas para
contribuir com a analise.

Tabela 2. Matriz de andlise de conteudo.

Acoes de Contribuicao
Politicas da Embrapa
pubicas Agroenergia

Notas e
interpretagoes

Visao sobre

bioenergia

Entrevistado 1
Entrevistado 2
Entrevistado n

Analise de Politicas Publicas

Esta secdo esta organizada em trés partes. Inicialmente serdo apresentados
conceitos de politica publica e de dimensdes de analise. Em seguida,
discute-se a dinamica de comportamento dos atores politicos frente aos
tipos de politicas e respectivas arenas politicas. Na terceira parte, busca-se
compreender essa dindmica a luz do ciclo das politicas publicas.

Definicbes e conceitos

A vida em sociedade é complexa devido a diferenciacdo social entre os
diversos membros que compdem a sociedade. A diferenciagdo social
diz respeito principalmente a ideias, valores, interesses e aspiragdes. Em
consequéncia, varias formas de interacdo social sdo possiveis, podendo
resultar em cooperagdo, competicao e conflito (Figura 1). Em situagbes
de conflitos sociais, a resolugdo pode se dar por duas vias, a coergao
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(repressao) e a politica. Nessa perspectiva, a politica é entendida como uma
forma pacifica de construgdo de consensos ou mediagdo de conflitos em
uma sociedade (Rua, 2009).

Pessoas
Vida em sociedade —I9

Diferenciagao social

RN

Ideias Valores Interesses | Aspiragdes

Cooperagao Competicao Conflito

Figura 1. Elementos da vida em sociedade.

A Politica Publica (PP) em particular surgiu da fungéo, assumida pelo Estado
no século 20, de promover o bem-estar social. Essa demanda social, fruto
do adensamento e expansao da democracia, passou a exigir do Estado uma
atuacdo mais direcionada aos problemas cotidianos da sociedade (Tude et
al., 2010). Observa-se que o agente primario da PP é o governo. Portanto,
ele possui a prerrogativa de tomar decisdes e promover agdes revestidas de
autoridade do poder publico, em nome dos cidadaos.

Com base nesse entendimento, Jekins (1978), citado por Howlett (2013),
define PP como um conjunto de decisbes inter-relacionadas, tomadas por
um ator ou grupo de atores publicos, relacionadas a selecédo de objetivos e
dos meios necessarios para alcanga-los. Da mesma forma, Saraiva (2006)
destaca que politica publica pode ser entendida como um fluxo de decisbes
publicas, que tem por finalidade manter o equilibrio social ou modificar a
realidade de um ou varios setores da vida social.

Esse fluxo de decisbes publicas tem ampla aplicagdo, podendo estar
direcionado a um campo da atividade governamental, tal como saude,
educacao, comércio; a um objetivo geral que se deseja alcancar, por exemplo,
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estabilidade de emprego e renda; ou ainda pode estar relacionado a criagao
de normas reguladoras, a exemplo de politica energética, entre outros.

As proposicbes de agbes e decisdes publicas que configuram a politica
publica podem partir de um ente estatal, de forma discricionaria, ou ser o
resultado de esforcos combinados com uma comunidade ou setores da
sociedade civil. Uma caracteristica da PP é que sua operacionalizagao requer
a definicdo de objetivos e estratégias de atuagdo, bem como a alocagao de
recursos para atingir os objetivos estabelecidos. Sado exemplos de PP a
reforma agraria, o financiamento da educagao, o Programa Bolsa Familia.
Por outro lado, uma reforma ministerial, a criagdo de um imposto ou de uma
Estatal sdo exemplos de decisdes politicas que ndo se configuram como PP,
séo apenas escolhas politicas entre alternativas possiveis (Rua, 2009).

Uma abordagem comumente vista na literatura para auxiliar a analise da
politica publica destaca trés dimensdes principais da politica que estédo
relacionadas aos conceitos de polity (instituicbes), politics (processos
politicos) e policy (contetdo da politica).

Segundo Frei (1999), a analise da politica na dimensdo material (policy)
atenta-se ao conteldo concreto e envolve a configuragcdo dos programas
politicos, os problemas técnicos e o conteldo material das decisdes politicas.
Na dimensdo processual (politics), o foco da analise é direcionado ao
processo politico de negociac¢ado, na maioria das vezes de carater conflituoso,
sobretudo quanto a imposicdo de objetivos, conteudos e decisdes de
distribuicdo. Na dimenséo institucional (polity), analisa-se tanto a ordem do
sistema politico, frente ao sistema juridico, quanto a estrutura institucional do
sistema politico-administrativo.

Atores politicos e formagao de arenas politicas

Atuando nas trés dimensdes da politica, encontram-se os chamados
atores politicos (publicos e privados). Sao identificados como individuos,
grupos ou organizagdes que tém interesses diretamente afetados pelas
decisdes e agdes que compdem a politica publica, podendo ganhar ou
perder com elas (Rua, 2013).
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Entre os atores politicos publicos, estdo politicos em mandatos eletivos
(presidente da republica, governadores de estados, deputados federais,
senadores, prefeitos e vereadores) e burocratas ocupantes de cargos
publicos (servidores publicos concursados, gestores de alto escalédo e chefias
intermediarias). Os atores politicos privados compreendem empresarios,
trabalhadores e grupos de interesse organizados, tais como ONGs,
cooperativas, sindicatos, associagdes, igrejas, partidos politicos, movimentos
sociais, etc. Amidia e os organismos internacionais, como a ONU, Greenpeace,
entre outros, sdo considerados também atores politicos, tendo em vista a
capacidade de influéncia em decisbes e ag¢des de politicas publicas.

Os atores politicos utilizam recursos de poder, que sao elementos de
negociagdo e barganha, tais como greves, manifestacdes, obstrucdo de
estradas, aeroporto, etc. para pressionar por decisdes favoraveis aos seus
interesses. Nesse processo (politics), formam-se concepgdes e ocorrem
negociacdes entre os membros do governo e os demais atores, buscando a
construgéo de acordos que atendam as reivindicagdes. (Rua, 2009).

Tendo em vista as preferéncias e expectativas quanto aos resultados das
politicas (perdas e ganhos), juntamente com os recursos de poder disponiveis
e as regras do jogo (normas de interagao entre atores no processo politico),
os atores politicos fazem aliangas entre si, mobilizam conflitos, formando as
chamadas arenas politicas.

As arenas politicas sao contextos sistémicos associados a quatro tipos de
politicas publicas: distributiva, redistributiva, regulatéria e constitutiva. A
natureza da politica influencia sobremaneira na forma como os atores e as
instituicbes se mobilizam e interagem na defesa de seus interesses (Figura 2).

As politicas distributivas oferecem bens e servicos. Caracterizam-se por
processos politicos de negociacdo mais faceis, com menos conflitos, nos
quais predominam o consenso ou a indiferenga entre os grupos sociais
de interesse. Os beneficios distribuidos atingem um grande numero de
pessoas, mesmo que em menor intensidade, incluindo até mesmo potenciais
opositores (Frei, 2000). Nessa arena a contabilizacdo de ganhos e perdas
com a politica ndo é facil. Com isso a geracao de conflitos é baixa, limita-se a
extensao dos beneficios. Como exemplos de politicas distributivas, tem-se a
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construgcédo de uma ponte, de um hospital ou escola, a pavimentagao de uma
estrada, entre outros.

Atores
politicos

Tipos de PP

Recursos
de poder % Arenas politicas

Distributiva - Regulatéria

mnfens

Figura 2. Formacao de arenas politicas.

As politicas redistributivas sao orientadas para o conflito, pois envolvem o
deslocamento de recursos financeiros, direitos ou outras demandas. As
arenas redistributivas caracterizam-se pela polarizagdo e disputas entre
camadas sociais e grupos da sociedade. Isso ocorre porque a condi¢ao para
que um grupo ganhe com as decisdes e a¢des dessas politicas € que o outro
grupo perca. Essa condigdo é claramente percebida e contabilizada pelos
atores envolvidos, acirrando as disputas. Exemplo: Reforma Agraria.

As politicas regulatérias oferecem regulamentos, dizem respeito a ordens
e proibi¢cdes, decretos e portarias. A depender da configuracdo especifica,
a distribuicdo de custos e beneficios dessas politicas pode ser equilibrada
ou nao entre os grupos e setores da sociedade. Em consequéncia, os
processos politicos na arena regulatéria podem conter maior ou menor nivel
de consenso, polarizacao e conflitos. Exemplo: Codigo Florestal.
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As politicas constitutivas estabelecem as normas, o arcabougo regulatério
para a negociacéo das demais politicas. Nesse sentido, definem a estrutura
dos processos, incluindo a criagdo e a modelagem de novas institui¢coes,
a modificagdo do sistema de governo, do sistema eleitoral, assim como a
determinacéo e configuragdo dos processos de negociagdo, de cooperagao
e de consulta entre os atores politicos. Trata-se de uma arena abrangente,
centralizada e coercitiva. Exemplo: regulamentagao do sistema eleitoral.

Rua (2009) identifica trés padroes de comportamento dos atores politicos nas
arenas. O primeiro é o comportamento de luta, que diz respeito a situagdes
de conflito e confronto, tipico das arenas redistributivas. A depender do custo
para os atores, pode ocorrer uma acomodacgado, em que cada lado cede um
pouco para resolver o conflito sem maiores enfrentamentos.

O segundo padrao sao os jogos, entendidos como situacdes competitivas
na qual se deseja vencer o adversario sem elimina-lo do processo,
visando aliangas futuras. Para isso sdo feitas negociagdes ou barganhas
com beneficios mutuos. Exemplo: negociagdo de redugdo de jornada de
trabalho em troca da manutengdo do emprego. A coalizagdo (alianga)
em torno de consensos pontuais, mesmo permanecendo divergéncia em
relagdo a outros temas, € o comportamento mais usual na categoria de
jogos. Outras possibilidades sdo a troca de apoio cruzado, coalizdo de
nao interferéncia mutua, ambos sem prejuizo aos interesses das partes.
Quando a alianga tem por finalidade eliminar ou prejudicar o interesse de
terceiros € denominada de conluio.

Por fim, tém-se os debates — situacdo de convencimento e persuasao
em relacdo a pontos de vista e propostas. Aqui o conhecimento técnico
desempenha um papel decisivo. Vence o grupo que consegue convencer 0s
outros e transforma-los em aliados. Ha ainda outras formas de comportamento
dos atores politicos que vao desde a troca de favores (intercadmbio), uso de
ameacas (suspensao de beneficios, imposicado de danos), pressao publica
(grupos organizados ou individuos chamando a atencao para suas demandas
e problemas), e exercicio da autoridade (exigéncia da obediéncia).

Em todas essas situagdes, os recursos de negociagdo e compromisso
sao utilizados como forma de encontrar solugbes de meio termo, para que
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os envolvidos no processo encerrem a disputa com a sensacdo de ter
conseguido alguma coisa. No entanto, ha situagdes de conflito tdo intenso
que uma solugdo razoavel para o problema se torna impossivel. E o caso
da obstrugédo (uso de recursos de poder para impedir, atrasar, confundir).
A obstrucdo desgasta e onera o processo a tal ponto que pode gerar uma
paralisia decisoria temporaria ou ndo (Rua, 2009).

Compreendendo o Ciclo de Politicas Publicas

O modelo de analise do ciclo politico-administrativo ou Policy Cycle
Analysis estabelece etapas basicas de desdobramentos dos processos da
PP. Trata-se de um processo sociopolitico em estagios sequenciais que tem
inicio com a articulagdo dos problemas publicos ou formacédo da agenda,
passando pela formulagao de politicas, tomada de decisao, implementagéo
e avaliacdo (Figura 3).

1. Formagao da agenda

— 4. Implementagéo —

5. Avaliacao

Figura 3. Etapas do ciclo de Politicas Publicas.
Fonte: Adaptado de Gongalves (2017).
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Etapa 1 - Formagao da Agenda

A montagem da agenda é considerada o estagio mais critico, pois ira
determinar se e como as questdes serdo consideradas pelo Estado. E o
reconhecimento de que determinado assunto merece mais atencao por parte
do governo em um dado momento. Quando o tema entra para a agenda,
0 seu status muda de objeto de preocupagdo para o status de problema
privado ou social, podendo passar ou nao ao status de questdo publica
sujeita a agcdo governamental.

Segundo Howlett et. al (2013, p.104), o reconhecimento de problemas néo é
um simples processo mecanico de identificar desafios e oportunidades, mas
um processo socioldégico em que os “quadros” ou conjuntos de ideias tem
significado critico dentro dos quais operam e pensam o0s governos e atores
nao governamentais.

Diversos fatores podem influenciar a montagem da agenda. As condigbes
socioecondmicas sdo apontadas como um dos principais fatores
determinantes. A depender do nivel de desenvolvimento da sociedade,
as demandas tendem a convergir para determinados tipos. Sociedades
com menor nivel de desenvolvimento tendem a demandar solugdes
para problemas mais basicos como saneamento, enquanto sociedades
industrializadas, que ja superaram esses problemas, demandam solugbes
como seguridade social, servigos, educacao, etc.

Outro fator determinante na formagéo da agenda é a interagdo dos ciclos
econdmicos e politicos, pois eles afetam a natureza do problema. Isso
porque as intervengdes governamentais realizadas em funcédo dos ciclos
econdmicos (industrializagdo, modernizagcdo econémica) sao afetadas pela
ideologia partidaria do governo (pré-mercado, pré-Estado) e pelo timing
politico em democracias com anos eleitorais fixos, como é o caso do Brasil.

Da mesma forma, os atores e suas ideias tém grande influéncia no
reconhecimento de um problema politico e no conteddo de uma politica,
afetando, portanto, a formagdo da agenda. Ideias como visbes de mundo
ou ideologias, crengas fundamentadas em principios e ideias causais sao
relevantes as politicas publicas.
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Rua (2009) distingue trés tipos de demanda na formacgéo da agenda (Figura 4).
Sao elas: a) demandas novas — decorrem da mudanga social e/ou tecnoldgica,
do surgimento de novos atores ou novos problemas; b) demandas recorrentes
— relacionadas a problemas néo resolvidos ou mal resolvidos; e ¢) demandas
reprimidas — compreendem temas que estdo na condicdo de “estado de
coisas” e “nao decisbes”. Por “estado de coisas”, entendem-se situacdes
que, embora incomodem e prejudiquem diversos atores, ndo chegam a
mobilizar as autoridades governamentais ao ponto de entrar para a agenda
(por exemplo, direito de minorias, questdes de género). As “ndo decisdes”
referem-se a demandas que contrariam codigos de valores da sociedade ou
ameacam interesses fortes e, por isso, enfrentam maiores resisténcias para
percorrer 0 caminho de sair do “estado de coisas”, serem reconhecidas como
um problema politico e entrarem na agenda governamental.

Nessa etapa de formagdo da agenda, sdo identificadas, selecionadas
e formalizadas as opgdes de agcbes a serem realizadas a fim de resolver
um problema publico. A anélise politica € um componente critico nessa
etapa, que inclui identificagcdo de restrigbes técnicas e politicas, avaliagao
da viabilidade das opgdes politicas, bem como definigdo e ponderacéo de
seus méritos e riscos. E comum que algumas propostas surjam ainda na
montagem da agenda enquanto outras serdo construidas somente apds a

entrada do problema na agenda formal.

—
B

4
v

R

Figura 4. Formacéo da agenda
governamental.

Fonte: Rua (2009).

v
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Etapa 2 — Formulagao de Politicas

Em geral a formulacdo passa por quatro fases: apreciagdo, dialogo,
formulacao e consolidagado. Na apreciacao, sao identificados e considerados
dados e evidéncia, o que inclui relatérios de pesquisas, opinidao de
especialistas, consulta publica, informagdes das partes interessadas, entre
outros. O didlogo tem por finalidade expor os atores politicos a diferentes
perspectivas do problema e solugbées. Pode ocorrer em reunides abertas,
com ampla participagdo dos interessados, ou em encontros estruturados,
com a participagdo de experts, de organizagdes envolvidas no tema
e trabalhadores, expondo posicbes a favor e contra as solugbes. Na
formulagdo, faz-se a contraposi¢cdo da evidéncia com as varias opgodes de
politica, a fim de identificar qual delas avancara para o estagio seguinte da
ratificagcdo. A contraposi¢do pode assumir a forma de projeto de lei ou de
regulamentagbes. Pode também ocorrer que os proprios atores publicos
e privados negociem um plano de agcao mais especifico, a partir de um
quadro de referéncia dado. Na fase de consolidagédo, podem ser registrados
consensos e objegdes as recomendagdes de opgdes de politicas. Percebe-
-se que a natureza e a motivagao dos atores-chave envolvidos séo decisivas
para a formulacdo da PP. Nas palavras de Howlett (2013, p.125):

“Se atores importantes no subsistema politico acreditam que
alguma coisa nao vai funcionar ou € inaceitavel, isso é suficiente
para exclui-la de consideragdo adicional. [...] a percepgdo é
téo real quanto a prépria realidade, nesse segundo estagio do

processo politico.”

Etapa 3 — Tomada de decisao

A tomada de decisdo é a fase em que se aprova ou nao as opgbes de
politicas definidas e discutidas nas etapas anteriores. Nesta etapa, faz-se a
escolha de um numero relativamente pequeno de opgdes politicas entre as
diversas alternativas que foram consideradas na fase anterior. As decisdes
sdo formalmente declaradas por meio de uma lei ou regulamentacao,
podendo também ser declaradas informalmente, sempre por atores politicos
autorizados. E um processo inerentemente politico, em que se decide alterar
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(decisbes positivas) ou nao (decisdes negativas) o status quo relacionado a
um problema publico.

Em sistemas presidencialistas como o do Brasil, ainda que boa parte
das decisbes seja tomada pelo Executivo, ocorrem varias e intensas
negociagdes com o Legislativo para a aprovagao de determinadas decisdes
politicas, podendo ainda ser rejeitadas ou modificadas pelo Judiciario, com
base na Constituigao.

No caso de uma decisdo negativa, significa que houve o entendimento de
que o status quo é apropriado e, portanto, ndo ha necessidade de avango
para o estagio de implementacdo. As decisdes negativas sao identificadas
mais facilmente na forma de descontinuidade de ciclos politicos.

Existem varios modelos tedricos que procuram explicar como a tomada de
decisdo ocorre. Entre eles, pode-se citar o modelo Racional, Incremental,
Mixed Scanning, Cesta de Lixo, Decisdo por Acrecdo. O detalhamento
desses modelos tedricos pode ser visto em Howlett (2013) e Rua (2013).

Apesar das varias abordagens existentes, prever os tipos de decisbes
tomadas nessa fase é uma tarefa de grande complexidade. Em geral, a
tomada de deciséo tende a ocorrer em diferentes locais ou foros, com
multiplas rodadas de discussdo. Em cada rodada, havera um conjunto de
atores diferentes, com regras de procedimentos e capacidade prépria de
influenciar a decisdo. Adiciona-se a isso a possibilidade de envolvimento
simultdneo dos atores em mais de um processo de tomada de deciséo,
aumentando a chance de agregacdo ou desagregacdao de questbes
relativas aos problemas. Além disso, os resultados de uma rodada podem
retroalimentar outras arenas de discussao, envolver outros atores e produzir
novos resultados.

A concluséo a que Howlett (2013) chega apds analisar as varias abordagens
acerca da tomada de decisdo é que o carater essencial do processo de
tomada de decisao publica é fortemente afetado pela natureza do subsistema
politico envolvido, ou seja, pelo numero e tipo de atores existentes, suas
ideias, cenario institucional, além das restricdes sob as quais os tomadores
de decisdo operam, tais como comprometimento orgamentario de governos
anteriores, contratos estabelecidos, entre outros.
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Etapa 4 — Implementacgao

Apods a tomada de decisao, passa-se a fase de implementacao de politicas.
Esta fase implica em transformar as decisdes em acgdes concretas. Para
tanto, requer esforgo, conhecimentos e recursos. O funcionamento de uma
politica publica demanda ndo apenas alocac¢ao de recursos financeiros, mas
também de pessoas e de regras de procedimento.

Os atores mais importantes neste estagio sdo os burocratas dos érgaos
publicos nos niveis federal, estadual e municipal. Com seus conhecimentos,
interesses, ambicdes e tradicdes dao forma ao langamento e a evolugéo
do programa de implementagdo da decisdo politica. Nem sempre a
implementacdo limita-se a uma questdo técnica, pois, caso a solugao
preferida nao tenha sido selecionada, a implementacéo pode ser vista como
uma oportunidade de dar sequéncia aos conflitos ndo solucionados nas
fases anteriores.

Varios fatores na etapa de implementagéo podem comprometer os resultados
da politica e foram objetos de iniUmeros estudos desde os anos 1970. O
debate acerca da eficiéncia desta etapa teve como centro as abordagens
“top-down” e “bottom-up”. Para alguns estudiosos, o processo do tipo top-
-down pode assegurar maior adesdo a intengéo original dos funcionarios
publicos, aumentando a eficacia e o sucesso da implementagdo. O foco
dessa abordagem esta em entender as razdes para a execugao da politica
conforme planejada. A perspectiva bottom-up, por sua vez, é focada nas
acgodes dos atingidos e engajados no dia a dia da implementagao da politica.
Nessa abordagem, o sucesso depende do comportamento adaptativo dos
burocratas da linha de frente, seu comprometimento e habilidade para obter
e manter na base os meios necessarios para atingir as metas das politicas.

Essas abordagens se complementam e foram importantes para a evolugao
do debate sobre implementagéo e resultados da politica. No entanto, ambas
assumem que os tomadores de decisdo apresentam diretrizes e objetivos
claros aos implementadores, 0 que nao ocorre na pratica, especialmente
devido aos inumeros conflitos das etapas anteriores.

Outras abordagens focalizavam a natureza da fiscalizagdo envolvida nas
técnicas administrativas tradicionais, como a Teoria dos Jogos e os Modelos
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de Comportamento do Agente Principal, ou ainda se concentravam em
ferramentas e instrumentos politicos.

Etapa 5 — Avaliacao

Por fim, a ultima etapa do ciclo de politicas pubicas é a avaliagdo do
funcionamento e efeitos praticos da politica.

O objetivo da avaliagdo é produzir informagbes que permitam averiguar
o funcionamento e os efeitos de uma PP. Busca-se nesta etapa levantar
dados, evidéncias e reunir estudos que indiquem nao apenas o cumprimento
de seus objetivos, mas também informacdes sobre a adequagdo de seu
desenho, arranjos operacionais e impactos (sociais, econdémicos e ambientais,
quando for o caso), no tempo — curto e longo prazo — e no territorio. Esta
etapa é fundamental para o aperfeicoamento da PP e parte integrante
do aprendizado institucional. As avaliagbes devem fornecer aos gestores
parametros e indicadores que permitam a comparagcdo entre diferentes
acgoes, dando subsidio as decisdes técnicas e politicas quanto a continuidade,
descontinuidade e expansao das agdes de politicas publicas (Brasil, 2014).

Garcia (2015) salienta que nao é possivel avaliar sem dispor de um quadro
de referéncia razoavelmente preciso, pois ndo se trata meramente de uma
medicdo, mas de julgamentos de valor de uma iniciativa organizacional a
partir de uma referéncia. Na avaliagdo, confronta-se a situagao atual com a
ideal, o afastamento dos objetivos propostos, das metas, buscando orientar
o curso das agdes de forma rapida e econdémica.

A legitimidade e validade da avaliagdo requerem que haja negociagédo e
cooperagao na elaboragdo do quadro de referéncia, de modo a contemplar
pontos comuns aceitos por avaliadores e avaliados. No entanto, a qualidade
das avaliagcbes muitas vezes € comprometida por restricbes impostas por
governos que limitam o acesso a informacao, perdendo a oportunidade de
aprendizagem e melhoria das politicas (Wu et al., 2014). Outras variaveis
relevantes que podem comprometer a aprendizagem social da avaliagao
séo a capacidade de avaliagdo da equipe do governo (nivel de treinamento,
habilidades e profissionalismo) e a natureza aberta ou fechada do subsistema
politico-administrativo (Howlett, 2013).
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Como resultado da avaliagao, os seguintes outcomes podem ser obtidos:
1) a politica foi bem sucedida e deve ser continuada; 2) ha pontos fracos
e necessidade de mudangas; e 3) a politica € um fracasso (ou sucesso)
total e deve ser descontinuada. A descontinuidade interrompe o ciclo da
politica, enquanto as outras avaliacdes a remetem para algum outro ponto
do ciclo (Figura 5).

O CICLO DAS
POLITICAS PUBLICAS

AVALIACAO

FORMACAO

IMPLEMENTACAO DA AGENDA

PROCESSO DE
TOMADA DE
DECISAO

FORMULAGAO
DE POLITICAS

Figura 5. Ciclo das Politicas Publicas.

Fonte: Politeze (2017).

Percebe-se, portanto, que o ciclo das politicas publicas é dindmico. Ao
longo dele, varias tarefas e interagdes sdo desempenhadas pelos atores,
instituicdes e ideias. Tanto as tarefas quanto as etapas estdo em constante
movimento.
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AcOes da Embrapa Agroenergia
em Politicas Publicas

A criacdo da Embrapa Agroenergia em 24 de maio de 2006 (Resolugao
Consad N° 61/2006) se deu no ambito do Plano Nacional de Agroenergia
(PNA 2006-2011), politica publica encabegada pelo Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (Mapa), com o objetivo de organizar e desenvolver
proposta de pesquisa, desenvolvimento, inovagdo e transferéncia de
tecnologia para garantir sustentabilidade e competitividade as cadeias de
agroenergia no Brasil.

O fortalecimento e consolidagdo do componente de pesquisa,
desenvolvimento e inovagao (PD&l) teve como foco inicial quatro grandes
plataformas voltadas para a produgdo e usos de energia de biomassa,
quais sejam: etanol, biodiesel, florestas energéticas e aproveitamento de
coprodutos e residuos. Com essas diretrizes, a Unidade estruturou sua
agenda de pesquisa e demais acdes correlatas. Ao final da vigéncia do
PNA, a agenda de pesquisa foi ampliada, incorporando microalgas, quimica
verde e biomateriais. Atualmente, a Embrapa Agroenergia esta estruturada
em quatro eixos principais: Biomassa para uso industrial, Biotecnologia
Industrial, Quimica de Renovaveis e Materiais Renovaveis.

Desde a origem até os dias atuais, a vinculacdo da Embrapa Agroenergia com
a politica publica se manteve expressiva (Figura 6). O periodo de 2007 a 2012
foi marcado pela instalacao fisica da Unidade, incluindo constru¢do do prédio,
contratagao de pessoal e aquisigdo de equipamentos necessarios para o setor
de laboratérios, que foi inaugurado em 2012, 6 anos apds a sua criagao.

A partir dai, pesquisas que antes eram realizadas em laboratérios de outros
centros da Embrapa, por meio de parcerias, passaram a ser desenvolvidas
nas instalagbes proprias da Unidade. Paralelamente as agdes de P&D na
area fim, a Unidade manteve atividades e relagbes institucionais importantes
ao longo do tempo, tais como estudos de conjuntura e mercado, organizagao
de seminarios, workshop e outros eventos técnicos e cientificos.
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da Embrapa Agroenergia em PP.
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A Embrapa Agroenergia € frequentemente procurada por &rgaos
governamentais para coordenagdo ou apoio a iniciativas voltadas para
o desenvolvimento dos setores de bioenergia, biomateriais e quimicos
renovaveis. As demandas para atuar em politicas pubicas geralmente séo
recebidas por convites, e-mails, oficios e por meio de visitas de instituicoes
diversas a Unidade. De modo geral, essas demandas tém origem em
ministérios e 6rgaos federais, produtores ou entidades de classe, empresas,
o6rgaos municipais e estaduais e mesmo na propria Embrapa.

Nos anos de 2012 e 2013, podem-se destacar demandas governamentais
estratégicas para o Plano de Agroenergia, que foram atendidas pela Unidade:

» Secretaria Executiva do Mapa — solicitagdo para elaboragao de estudo
da formacéo de preco do etanol, desde o canavial, passando pelas
usinas e distribuidoras até as bombas nos postos de combustiveis. O
estudo indicou alternativas para competitividade do preco do etanol
quanto ao ICMS, impostos federais, pesquisa e desenvolvimento, ATR,
margem de distribuidora e revendas e impostos sobre maquinas e
equipamentos.

* Mapa - Solicitagcdo para participacdo em duas importantes camaras
setoriais: cAmara setorial da Cadeia Produtiva do Agtcar e Alcool e
camara setorial da Cadeia Produtiva de Oleaginosas e Biodiesel, com
propostas, apoio e acompanhamento de agdes para o desenvolvimento
do setor agroenergético.

* Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) - solicitagdo para
organizagdo da Semana de Bioenergia, evento voltado para
capacitacdo de profissionais de paises em desenvolvimento, no
contexto da iniciativa internacional da Global Bioenergy Partnership
(GBEP).

* Ministério do Meio Ambiente (MMA) — solicitagdo para a realizacao de
Seminario sobre energias renovaveis com objetivo de expor o atual

' A GBEP é um acordo de parceria langado em 2006, durante o segmento ministerial da 142
sessdo da Comissao de Desenvolvimento Sustentavel (CSD14), que tem por finalidade
oferecer aos paises parceiros mecanismos para organizagédo, coordenacgao e implementagéo
de pesquisa internacional direcionada, desenvolvimento, demonstragéo e comercializagéo
de producgao, entrega, conversao e uso de biomassa para energia. O foco da atuagéo é
em paises em desenvolvimento. Atualmente, Italia e Brasil foram eleitos presidente e vice-
-presidente, respectivamente, para o biénio 2019-2020.
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estado de uso de fontes renovaveis de energia e apontar perspectivas
para o desenvolvimento e incremento dessas fontes.

» Camara setorial da Cadeia Produtiva de Oleaginosas e Biodiesel/
Mapa — solicitagdo para colaboracédo da Unidade na elaboracéo de
dois estudos, um sobre beneficios ambientais da produgéo e uso do
biodiesel e outro sobre incidéncia de tributos na cadeia de produgao
do biodiesel, com destaque para proposigdes de reducao de distorgdes
existentes na cadeia e fomento a maior competitividade do produto.

Em 2014 cabe destacar a coordenagédo do Comité de Assessoramento do
comité técnico do Programa Nacional de Plataformas do Conhecimento
(PNPC), no que diz respeito a encomendas relativas a area de
biocombustiveis. O Programa, coordenado pela Casa Civil, tinha por
objetivos realizar encomenda tecnolégica destinada a solucéo de problema
técnico especifico ou a obtengdo de produto ou processo inovador, bem
como servigo que envolva risco tecnoldgico; e estimular a parceria entre
empresas e instituicbes de pesquisa cientifica e tecnologica. Nesse
sentido, foi encomendada a elaboragcao de uma proposta de Plataforma de
Conhecimento para a area de biocombustiveis, que resultou na proposta
Plataforma BioBrasil.

Outra acdo de destaque na atuacdo da Unidade iniciada em 2014 e que
continua ocorrendo € o Encontro de Pesquisa e Inovagdo da Embrapa
Agroenergia (EnPl). Desde entdo, foram realizadas cinco edi¢des anuais,
criando oportunidade para intensificar a aproximagdo com atores publicos
e privados em temas como desconstrugdo de biomassa, o papel da quimica
verde e dos biomateriais na bioeconomia, biotecnologia industrial e biomassa
para bioeconomia.

Em 2015, o biodiesel foi o destaque na articulagdo com o Poder Legislativo,
em especial com a Frente Parlamentar do Biodiesel. Nessa parceria,
juntamente com a Unido Brasileira de Biodiesel e Bioquerose (Ubrabio)
foram realizados dois eventos:

* Seminario “B20 Metropolitano — Mobilidade Sustentavel para as
Cidades Brasileiras”. O evento teve por finalidade sensibilizar os
prefeitos das maiores cidades brasileiras quanto aos beneficios do uso
de B20 na frota urbana dos 6nibus (B20 Metropolitano).
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» Evento “Conversando sobre Biodiesel, Saude e Mudangas Climaticas”.
Evento de capacitacao voltado para os assessores de deputados federais
e senadores e para a imprensa. Contando com o apoio da Assessoria
Parlamentar da Embrapa e das equipes da Embrapa Agroenergia e
da Unido Brasileira do Biodiesel e Bioquerosene (Ubrabio), a iniciativa
teve como objetivo oferecer aos profissionais que assessoram os
parlamentares informagdes qualificadas sobre o panorama atual, as
oportunidades e os desafios para a produgdo de biodiesel no Brasil,
visando subsidiar a formulagéo de politicas publicas.

No final de 2015, a Embrapa Agroenergia foi credenciada como unidade
da Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagéo Industrial (Embrapii)
para executar projetos de pesquisa e desenvolvimento de processos
biotecnolégicos, utilizando microrganismos e enzimas. A Embrapii € uma
Organizagéao Social qualificada pelo Poder Publico Federal — Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC), tendo o Ministério
da Educacdo (MEC) como instituicdo interveniente. A Missdo da Embrapii
€ contribuir para o desenvolvimento da inovagdo na industria brasileira
através do fortalecimento de sua colaboragédo com institutos de pesquisas e
universidades.

Nesse contexto, a Embrapa Agroenergia intensificou a busca por empresas
interessadas em desenvolver projetos em parceria, em linhas de pesquisa
prioritarias, tais como: bactérias, leveduras e fungos filamentosos capazes
de gerar polidis, acidos organicos e outros produtos utilizando principalmente
residuos agricolas e agroindustriais. Em 2016 a Unidade promoveu um
encontro com os membros do Conselho Regional de Meio Ambiente Centro-
-Norte (Coema), da Confederagédo Nacional da Industria (CNI). O objetivo era
fortalecer sua relagdo com a industria, concretizando parcerias para projetos
de desenvolvimento tecnoldgico de biocombustiveis e obtengédo de produtos
quimicos e materiais renovaveis a partir da biomassa.

Desde 2016 a Unidade participa do Grupo Técnico de Seguranca de
Infraestruturas Criticas de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (GTSIC-
-Peganbio). Uma das finalidades desse grupo de trabalho é a elaboragao de
relatério com as etapas de identificacdo das infraestruturas criticas do setor
de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, na area de Energia. O relatério
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sera apresentado a Camara de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional,
conforme Resolucao N° 7, de 21 de agosto de 2019 (Brasil, 2019).

A partir de 2017, a Unidade passou a colaborar em espagos governamentais
de discussdes sobre tendéncias mundiais em apoio a formulagao de politicas.
Nesse contexto, pode-se destacar a participagdo em reunides do Comité
Diretivo de Cooperagao Cientifica e Tecnolégica Brasil — Uniao Europeia, da
plataforma Biofuturo em articulagdo com o Ministério das Relagdes Exteriores
(MRE). Participa também de reunides do Dialogo Comercial Brasil-EUA sobre
Quimica Verde, organizado pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (MDIC) e pelo US Department of Commerce. Em adicao,
atua no Grupo de Trabalho sobre Bioeconomia, junto ao MCTIC.

Contribui ainda com a elaboragdo de Notas Técnicas como instrumento de
informacgéao e apoio a tomada de decisdo sobre a necessidade de intervengao
via PP. O estudo “Cenarios sobre contribuicdo do biodiesel para ampliar a
participagdo de biocombustiveis na matriz energética brasileira em 2030”
€ um exemplo de estudo voltado a orientagdo de formuladores de politicas
publicas, especialmente com respeito a etapa de planejamento de politicas.
O estudo mostra a necessidade de infraestrutura de processamento e de
expansao da producdo para atender diferentes cenarios de ampliagdo de
biocombustiveis na matriz energética.

Outra agdo de destaque nos ultimos anos foram as participacbes em
audiéncias publicas. Em 2017, a equipe da Embrapa Agroenergia
participou de duas audiéncias publicas. A primeira para debater a criagao
da Embrapatec, matéria do projeto do PL n 5.243/2016, na Comissao de
Desenvolvimento Econdémico, Industria, Comércio e Servigos. A comissao
foi requerida e presidida pelo deputado Helder Salomdo e contou com
a participagdo da Embrapa, CNA, Consad e Contag. A segunda foi uma
Audiéncia Publica Interativa sobre o tema “Bioenergia e biocombustivel:
perspectivas para crescimento no Brasil”, realizada pela Comisséo Mista
Permanente sobre Mudancas Climaticas (CMPMC), no Senado Federal.

Em 2018, na cidade de Ribeirdo Preto, SP, a Unidade realizou importante
simpdosio de integragao da pesquisa publica com cana-de-agucar no Brasil,
buscando definir estratégias de inovagao para um avanco sustentavel do setor.
O evento reuniu instituicdbes publicas e privadas que representam setores
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da pesquisa, produgédo e politicas publicas para o setor sucroenergético
e areas afins. A ideia foi aprofundar as discussdes sobre a situagao atual
e perspectivas para o setor, passando pelo melhoramento genético e
biotecnologia até o sistema de produgéo atual e as novas tecnologias para
a cultura da cana-de-agucar. A programacéo abordou tematicas no ambito
politico e técnico, como o Renovabio, perspectivas de fomento, pesquisas
com melhoramento genético e biotecnologia, agricultura de precisao,
irrigacao, nutrigdo de plantas, mecanizacgéo e controle fitossanitario.

Buscando atuar de forma propositiva no ciclo das politicas publicas, a Unidade
organizou uma comisséo interna de articulagdo que monitora a tramitagcao
de projetos de lei de interesse. Por exemplo, nessa agao, identificou-se em
tramitacdo na Camara Federal o Projeto de Lei 5811/16 do deputado Moses
Rodrigues (PMDB-CE), que obriga as concessionarias de exploragdo de
petréleo e gas natural a investir 1% do valor bruto da produgédo de cada
campo em pesquisa, desenvolvimento e inovacgéo. Pela proposta, metade
do valor devera ser destinada para fontes renovaveis de energia. Por ser
uma politica de grande interesse para a Unidade, adotou-se o procedimento
de monitorar sua tramitagéo e preparar contribuicées técnicas para subsidiar
os atores politicos na fase de discussao do problema, especialmente nas
audiéncias publicas.

Uma parte dessas articulagdes junto aos atores publicos e privados resulta
na elaboracdo de projetos estratégicos, estudos e simulagdes, notas
técnicas e outros documentos de interesse para as politicas publicas. O
projeto “Sistema de inteligéncia e gestao territorial de biomassas, residuos
e efluentes para uso energético e agroindustrial no Brasil” € um exemplo
de projeto estratégico dessa natureza. O projeto, que teve inicio em 2018,
nasceu de uma parceria com a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento da
Industria (ABDI) e tem por objetivo inicial mapear as biomassas, residuos e
efluentes, para uso industrial em um contexto de bioeconomia no territério
nacional. Atualmente, estd em execugdo uma etapa piloto do projeto
que abrange a regido de Sorriso no estado do Mato Grosso. Trata-se de
informacdes fundamentais para subsidiar o posicionamento estratégico e
tomada de decisdes das atuais e novas industrias de base renovavel, além
de subsidiar politicas publicas em andamento ou novas formulagdes.
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Outra contribuicdo para a elaboracédo de um projeto de lei (PL), nesse caso
junto a Camara Legislativa do Distrito Federal, ocorreu durante as entrevistas
com os atores politicos relatadas neste trabalho. O PL apresentado,
pelo entdo Deputado Distrital Joe Valle, instituiu diretrizes para a politica
distrital de incentivo & geracao e aproveitamento de energias solar, edlica,
de biomassa e cogeragdo, como forma de racionalizar e descentralizar
a producado de energia no Distrito Federal. Sdo objetivos do PL: promover
estudos e estabelecer metas, normas, programas, planos e procedimentos,
que visem ao aumento da participagado da energia solar, edlica, de biomassa
e cogeracao na matriz energética do Distrito Federal; estimular, como forma
de diminuir o consumo das diferentes fontes de energia, os investimentos e
a implantagao dos sistemas de energia renovavel, ecologicamente corretos,
englobando o desenvolvimento tecnoldégico e a producédo de energia solar
fotovoltaica, fototérmica, edlica, de biomassa e por meio da cogeragéo para
autoconsumo em empreendimentos particulares e publicos, residenciais,
comunitarios, comerciais, agropecuarios e industriais; contribuir para a
melhoria das condi¢des de vida de familias de baixa renda; estimular o uso
de energias renovaveis em areas urbanas e rurais; e reduzir a demanda de
energia elétrica. O projeto foi aprovado em dezembro de 2018.

Outra iniciativa da Unidade e parceiros em 2018 refere-se a articulagcao
junto a atores publicos e privados para a constituicdo do Fundo para PD&
em cana-de-agucar (Funcana), que se deu a partir dos sinais captados
do setor produtivo nas camaras setoriais, bem como em espagos de
desenvolvimento de pesquisa. A criacdo desse fundo, voltado para o setor
agricola canavieiro, sera uma alternativa estratégica para a potencializagao
do uso e aproveitamento de recursos financeiros e humanos, publicos
e privados, envolvidos na pesquisa com cana-de-agucar no Brasil. Nessa
iniciativa, os produtores agricolas (usinas e fornecedores) poderao contribuir
voluntariamente e/ou de forma obrigatéria (seja pelo fomento direto, seja
pelo aporte via contribuicdo de x reais por tonelada de cana), para agbes
que garantam o aumento da competitividade e sustentabilidade da producao
agricola da cana-de-agucar em diferentes regides do Pais. A proposta
apresentada em diferentes féruns buscou a discussao e adesdo de atores
e instituicbes de apoio, como, por exemplo, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Para subsidiar as discussdes e estimular/convencer
possiveis participantes do fundo, foram feitos estudos de viabilidade
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econdmica, considerando cenarios de ganhos de produtividade resultantes
do investimento na pesquisa e outras agdes que o fundo financiar. Devido
ao momento politico de transicdo de governo, os atores envolvidos
decidiram aguardar para retomar essa discussdo quando o cenario politico
e econdmico estiver mais claro. Em 2019 as articulagbes para a criagao
do fundo estiveram na pauta da discussdo, mas nao evoluiram. Esse é um
aprendizado importante, pois demonstra que determinadas agdes demandam
tempo e conjuntura favoravel para serem concretizadas.

Em 2019 as articulagbes estdo sendo feitas por meio de reunides com
parlamentares e assessores, com discussdes em torno de orgamento para a
Embrapa e proposi¢cdo de Emendas Parlamentares para a Unidade executar,
via projetos de P&D e TT. Nessas reunides sao apresentados projetos
voltados a regides e temas de interesse, os quais serdo financiados via
emendas parlamentares. A comissao interna para articulagdo de emendas
da conhecimento aos parlamentares da regido Nordeste, por exemplo, da
proposta para o desenvolvimento de tecnologias voltadas a geracédo de
novos produtos e processos de biomassas vegetais com aplicabilidade
na agricultura e na pecuaria. Tendo em vista o desafio de desenvolver
tecnologias de aproveitamento das biomassas que considerem as diferengas
dos biomas e as vocagdes regionais, 0 objetivo dessa agédo &, por meio
da maior aproximagao com o Legislativo, abrir frentes de trabalho para a
Embrapa Agroenergia em regides com alto potencial para aplicagdo de
tecnologias desenvolvidas na Unidade. Com isso, pretende-se direcionar
esforcos em P&D para a promogdo de caminhos para o desenvolvimento
regional sustentavel.

Na Camara Setorial da Cadeia Produtiva de Oleagionosas e Biodiesel,
a Unidade coordenou um grupo de trabalho que elaborou uma agenda de
inovagao para a cadeia produtiva do biodiesel que devera ser publicada pelo
Mapa até o final de 2019.

Em relagdo as audiéncias publicas com participagao da Embrapa Agroenergia
em 2019, destacam-se duas audiéncias, uma realizada na Comissao
de Agricultura e Abastecimento da Camara de Deputados, com o tema
“Agricultura movida a ciéncia e as contribuicbes da pesquisa agropecuaria
para o desenvolvimento da agricultura e crescimento econdmico do Pais”,
e outra sobre “Impactos da Ciéncia e Tecnologia na Economia do Pais”,
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organizada pela Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO) do Congresso Nacional. A Unidade também participou
de reunido com parlamentares do Distrito Federal, na qual a proposta do
Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) para 2020 foi discutida. Nesta
oportunidade, o chefe-geral da Unidade falou em nome dos chefes de
Unidades do DF e defendeu a manuteng¢ao do orgamento da Embrapa, além
de sugerir emendas parlamentares para viabilizar pesquisas na Empresa.
Como resultado, foi elaborada uma proposta de emenda parlamentar para
as Unidades de Pesquisa da Embrapa situadas no Distrito Federal.

Ainda em 2019, a Unidade organizou, em parceria com o MCTIC, o VII
Congresso da Rede Brasileira de Tecnologia e Inovagédo de Biodiesel, com
o proposito de reunir diversos segmentos do setor, a saber: estudantes,
pesquisadores, produtores, empresarios, startups e representantes
governamentais em um ambiente voltado para a inovagédo. O desafio desse
Congresso foi o de promover a interagao entre os trés principais elos da
cadeia do biodiesel no Brasil — governo, ciéncia e setor produtivo — em busca
de solugdes para os principais problemas enfrentados por esse emergente
setor econdmico. Fizeram parte da programacao apresentacdes de solu¢des
tecnoldgicas aos empresarios e representantes do setor produtivo, em
rodadas de inovagédo e negdcios, com o intuito de coloca-las no mercado.
As inovagbes podem se concretizar na forma de cocriagdo, com trabalho
conjunto de cientistas e empresarios desde a concepgdo da ideia, ou, na
forma de codesenvolvimento, em que a tecnologia € desenvolvida em
parceria até estar disponivel no mercado.

De modo geral, observa-se uma crescente participacdo da Embrapa
Agroenergia nas fases de definicdo de agenda e formulagdo de PP,
assumindo inclusive a governanga de processos, como foi o caso do Comité
de Assessoramento no ambito do PNPC na area de biocombustiveis. Mais
recentemente, tem atuado em féruns como a Plataforma Biofuturo, o GTSIC-
-Peganbio, nas Camaras Setoriais e em audiéncias publicas no Congresso
Nacional.

A interagdo com parlamentares é facilitada pela localizagcdo da Embrapa
Agroenergia em Brasilia, mas também é o resultado de um esforgo conjunto
com a Sede da Embrapa para articulagdo e monitoramento da tramitagao
de projetos de lei no Congresso Nacional. A estratégia institucional & alinhar
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a missdo da Embrapa Agroenergia a agenda nacional voltada ao setor,
buscando contribuir e influenciar, enquanto agente politico, especialmente
com discussdes técnicas nas etapas de formacdo da agenda e de
formulacao de politicas. Nesse sentido, a Embrapa Agroenergia posiciona-se
de forma ndo somente responsiva, mas sobretudo proativa. Em esséncia,
busca interagir com os atores politicos publicos e privados ao propor agdes e
atender as demandas apresentadas.

Entrevistas semiestruturadas: sinais
e oportunidades para atuacao
em Politicas Publicas

Nesta secdo sao apresentados os sinais do ambiente externo captados a
partir das entrevistas semiestruturadas. As informagdes foram organizadas
em trés toépicos: visbes, acdes e oportunidades de contribuicdo da Embrapa
Agroenergia em PP. Foram identificadas 16 visdes, 24 ac¢des e 40 potenciais
contribuigdes no conjunto de atores e instituicbes consultadas.

Algumas visdes, quanto a bioenergia no contexto da bioeconomia, reforcam
o posicionamento do Brasil como lider mundial no mercado de etanol. Nesse
caso a énfase é no etanol de segunda geragédo e cana-energia, enquanto
elementos estratégicos para a manutengdo dessa posi¢do. A lideranga no
mercado global de biomassas também foi apontada como tépico importante.

Outro elemento de destaque na visdo das instituicdes foi a utilizacdo de
energia renovaveis a partir de biomassa e residuos, agropecuarios e
urbanos, para o suprimento do déficit brasileiro de geragao e distribuicdo de
energia elétrica. Na linha de promogédo do desenvolvimento econémico, foi
sinalizado que a expansao do mercado de energia renovavel se constitua em
oportunidade para promover melhoria de renda para a agricultura familiar.
A estratégia de reducdo de emissdes via promogao de biocombustiveis
também foi destacada.

As visbes apontadas pelas instituicdes sao listadas abaixo:

* Novas fontes de matérias-primas para etanol como alternativas a
cana-de-agucar.
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Energias renovaveis de biomassas e residuos para atender déficit na
distribuicdo e geracéo de energia elétrica.

Energias renovaveis como estratégia para reduzir as emissbes de
carbono.

Biocombustivel e outras fontes de energias renovaveis como estratégia
para redugao de emissdes e promocao de sustentabilidade.

Substituicido ampla e prioritaria do combustivel fossil por fontes
renovaveis.

Investidores em fase inicial com relagéo ao potencial da Bioeconomia.
Crescimento da energia edlica e solar no Brasil.
Uso energético de fontes de baixo custo (residuos agropecuarios).

Uso de residuos urbanos na geragdo de energias (oléo de fritura,
restos de podas e de alimentos em Ceasas).

Geracgao e distribuicdo de energia solar no DF e demais regides com
alto potencial.

Campo como grande defensor das aguas e do meio ambiente.
Dominio da produgao de biomassa e de etanol, a partir da viabilizagao
do etanol 2G.

Cana-energia como estratégia para o Brasil se firmar no mercado de
etanol.

Agregacao de valor aos recursos florestais pela intensa exploragéo da
biomassa de celulose, papel e madeira.

Carros hibridos com células combustiveis capazes de gerar energia
elétrica a partir do etanol em processo de retroalimentagao.

Mercado de energia como oportunidade para melhorar a geragcéo de

renda da agricultura familiar alinhado ao desenvolvimento sustentavel
do Brasil.

Com relagao as agdes de politicas publicas em bioenergia, as instituicdes
destacaram 24 iniciativas relacionadas a legislacéo, ampliacdo de programas
em andamento, elaboragéo de documentos norteadores, apoio a projetos e
organizacgao de rede de inovagao. As agdes sdo as seguintes:



Analise e Perspectivas de Atuacéo no Ciclo de Politicas Publicas 43

* Ampliagdo da politica de biodiesel, hoje baseada em leildes, incluséo
da agricultura familiar via Selo Social e aumento da mistura.

» Elaboragdo de documento de diretrizes para o desenvolvimento da
bioenergia com definigdo de areas prioritarias, valores, financiamento,
atividades, gargalos na legislacéo e outros.

* Acgdes de coordenacédo de bioenergia no Brasil.
» Busca de apoio internacional para planos de safras mais efetivos.

» Viabilizagdo de recursos destinados ao desenvolvimento da bioenergia
no Brasil.

» Apoio a projetos com foco na integracdo de atividades. Por exemplo,
suinocultura e energia fotovoltaica.

* Acesso ao Fundo de Desenvolvimento Rural (FDR/Seagri) - ferramenta
de crédito para projetos de inovagao.

* Desenvolvimento de Polos Agroindustriais.

* Formacéo de rede de inovagédo tecnoldgica com instituicdes do DF.

* Mapeamento de gargalos tecnoldgicos do DF.

* Preparacgéao de editais para fomentar projetos de inovagéo no DF.

* Incentivo a projetos produtores de agua, voltados a valorizagdo de
praticas que extrapolem as tradicionais praticas de terraceamento,
recuperacao de APPs e nascentes. Exemplo: projeto de aproveitamento
de residuos para evitar a contaminagao de recursos hidricos.

* Proposigao de PP para o Distrito Federal voltada a energias renovaveis.

» Leis que viabilizem recursos para a pesquisa e editais especificos para
pesquisa em energias renovaveis.

* Investimento e fundos especificos para energias renovaveis.

» Leis que dao suporte a venda do excedente da energia produzida.

* Expansao do modelo do Renovabio para bioprodutos.

* Incentivo ao setor de papel e celulose para estruturar um centro de

pesquisa (virtual ou nado) para desenvolver bioprodutos a partir da
xiloquimica, nanocelulose e outras areas de fronteira.

» Organizagao de observatério em bioeconomia e constituicao de grupo
técnico de trabalho (GTT) formado por especialistas em bioeconomia
para discussao do tema.
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Estimulo a diversificagdo de matéria-prima para biodiesel e aumento
da participacao de agricultores familiares além da regido Sul, via Selo
Combustivel Social.

Aumento da produgédo de matéria-prima para bioenergia via agricultura
familiar.

Inclusdo, nos Pronafs, da energia renovavel produzida pelo agricultor
familiar para uso préprio ou em transformagéo (em secadores, estufas,
irrigacao e outras) e do fornecimento para rede quando legalizado pelo
MME.

Expansdo do programa Selo Combustivel Social ao Proalcool e
termelétricas para agricultura familiar no Nordeste e Sudeste, incluindo
plantio de cana e fornecimento de biomassa (carvao vegetal, produgao
de briquetes), em substituicdo ao carvdo mineral importado usado nas
termelétricas.

Grupo de trabalho da Seagri para estabelecer, até 2019, o Programa
de entrada da agricultura familiar na producdo de energia solar e
edlica, incluindo legislagéo e regras de fomento.

Por fim, foram apontadas contribuicdes esperadas da Embrapa Agroenergia
para o desenvolvimento da bioeconomia no Brasil. As contribuicées foram
classificadas em quatro grupos de atuagdo: Governancga; Pesquisa;
Transferéncia de Tecnologia; Subsidio a Formulacao de Politicas Publicas.

Governanca:

Desempenhar papel de interlocutor da politica agroenergética.
Participar de grupos de discussao entre governo e empresarios.
Liderar grupos de consorcios e de pesquisa para adaptar a biomassa a
biorrefinaria e vice-versa.

Colaborar na constituigdo de um arranjo cientifico em bioeconomia
com a definigdo de linhas de pesquisa em bioeconomia, tendo em vista
o relacionamento com a iniciativa privada e com outras instituicoes de
pesquisa.

Pesquisa:

» Desenvolver pesquisa com etanol de milho.
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* Rever o zoneamento da cana-de-agucar.

» Realizar pesquisa para o aproveitamento de residuos e lodo de esgoto.
» Realizar pesquisa para o avango na sintese da utilizag&do da lignina.

» Realizar estudo de eficiéncia energética e aproveitamento de agua.

» Desenvolver sistemas fechados de producado de hortalicas em cultivo
protegido para utilizar menos energia e agua, com aproveitamento de
residuos.

» Desenvolver sistemas integrados: introduzir agroenergia na produgao
de gréaos, produzir para autoconsumo, uso em maquinas para secagem
dos graos, por exemplo, utilizagado da palha, subproduto da colheita e
energia fotovoltaica.

» Realizar zoneamento de regides por tipo de biomassa e aptidao de
espécies para producado de agroenergia.

» Estabeler campos experimentais para introdugéo do cultivo da soja na
regido Nordeste e Matopiba, com indicagdo de variedades e sistemas
de cultivo préprios para agricultura familiar.

» Colaborar com pesquisa em biogas.

» Desenvolver novas oleaginosas (e outras tecnologias) para producao
pela agricultura familiar.

» Dar continuidade a pesquisa em melhoramentos genéticos de espécies
e de sistemas produtivos, incluindo o ILPF.

* Realizar caracterizacdo de recursos genéticos dos bancos de
germoplasma com foco em bioeconomia.

e Colaborar no mapeamento da capacidade produtiva e do
processamento de biomassas.

Transferéncia de Tecnologia:

» Motivar/convencer o produtor a se apropriar de tecnologia ou de
modulagem de negdcio produzida a partir da Embrapa Agroenergia.

» Transferir tecnologia de produgdo de briquetes aos agricultores
familiares.

e Apontar as técnicas e tecnologias, os caminhos vidveis e as
oportunidades para agricultura familiar no mercado de bioenergia.
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Aproveitar residuos da Ceasa (frutas e hortalicas) para produzir
energia.

Trabalhar conceitos e praticas com pequenos agricultores de base
familiar ou ndo, que no DF sdo 80% de areas até 20 hectares, de modo
a comecar algo concreto com projetos ja existentes na Agroenergia.

Realizar projeto para introduzir agroenergia em campos demonstrativos
ou em espacos disponiveis da Emater.

Participar da Agrobrasilia com demonstragao/criagdo de estrutura de
sistema integrado, com energia solar, biogas, entre outras, voltado
para fornecimento de energia para propriedades rurais.

Tecnificar/capacitar agentes locais (Emater e outros) na cultura da
soja, em regides nao tradicionais, com foco especial no agricultor
familiar com vistas ao aumento da participagdo dessas regides no Selo
Combustivel Social.

Realizar pesquisa, disponibilizar informacdes e outras agbes para
aproveitamento de residuo animal no dmbito do Selo Combustivel
Social.

Usar as feiras, dias de campo, para disseminagao das ideias novas em
agroenergia.

Subsidio a formulagao de politicas publicas:

Investir na energia a partir da biomassa e mostrar informacdes a
respeito que possam auxiliar na formulagao de politicas publicas.
Participar da implementagéo do Renovabio.

Subsidiar com informacgdes a elaboragédo do documento de diretrizes
para o desenvolvimento da bioenergia com definicdo de areas
prioritarias, valores, financiamento, atividades, gargalos na legislagao
e outros.

Modular negécios e aperfeicoar sistemas de produgdo com
aproveitamento de subprodutos.

Colaborar na proposicéo de leis para expansao de energias renovaveis
no DF.

Fornecer suporte técnico e validagéo de agbes da Camara Legislativa
do Distrito Federal no tema de energias renovaveis.
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» Colaborar na constru¢do das bases do Programa de energia renovavel
para agricultura familiar, ora em andamento, principalmente com
planejamento para uso das tecnologias ja disponiveis no Brasil.

» Conduzir discussao de utilizagdo ou de otimizagdo da agroenergia na
concepcgao do polo agroindustrial do DF e de outras regides do Pais.

» Buscar meios para uma melhor interagdo com o legislativo, divulgando
agodes, propondo e participando de Audiéncias Publicas, reunides de
bancadas.

 Interagir junto com o parlamento para subsidiar a construc&o de projeto
de leis e atuar com o segmento propondo alternativas.

» Contribuir para a elaboragdo do plano de bioeconomia e seus futuros
documentos.

» Colaborar na concepcdo da politica de bioeconomia, no nivel de
politica agricola e de politica cientifica.

Oportunidades para ampliacdo da atuagao

Ao confrontar o histérico de atuacdo em PP, mostrado na secédo 4, com
as sugestdes de contribuicdo acima, apontadas pelos atores externos nas
entrevistas, nota-se a existéncia de lacunas ainda nao preenchidas e que
podem ser incorporadas na agenda da Unidade, em uma logica de ampliagao
e fortalecimento da atuagdo. Por outro lado, observou-se que algumas
sugestbes de acbes extrapolam a agenda da Embrapa Agroenergia, mas
poderiam ser desenvolvidas em parceria com outras unidades da Embrapa.
Por exemplo, o desenvolvimento de sistemas de producdo de soja e o
desenvolvimento de sistemas de produgao integrados de hortalicas. Outras
acgoes ja sao realizadas pela Unidade, mas podem ser ampliadas. Esse é o
caso de pesquisas para aproveitamento de residuos, eficiéncia energética,
mapeamento da capacidade produtiva de biomassa, sintese da utilizagdo da
lignina, biogas, entre outros.

Nesse contexto, atencédo especial deve ser dada as sugestdes de novas
atuacgdes afetas a missdo da Unidade, sobretudo agbes na area de transferéncia
de tecnologia e pesquisa. Entre essas oportunidades, podem-se destacar as
demandas para uma maior aproximagao com instituicbes do Distrito Federal
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(Camara Legislativa, Emater, Seagri, etc.); transferéncia de tecnologias para
aproveitamento de biomassa residual no meio rural; realizagdo de estudos
de viabilidade técnica e econémica de sistemas de produgao integrados,
modulagem de negdcios e estudos de avaliagao de impactos.

E oportuno ressaltar que o nivel de maturidade dos ativos tecnolégicos
desenvolvidos pela Embrapa Agroenergia vai até TRL/MRL 5 para os
processos industriais (escala piloto) e TRL/MRL 7 para cultivares. Trata-se
de solugdes tecnoldgicas para a produgao de novos produtos, processos ou
servigos, além da produgao de conhecimentos. Em consequéncia, o modelo
adotado ao transferir tecnologia € de inovagao aberta e inclui modalidades
como parceria para cocriagéo e codesenvolvimento; utilizacdo de ativos da
Unidade; desenvolvimento de novos modelos de negdcios via startups, além
de acesso e utilizacdo do conhecimento (Capdeville et. al, 2017).

Ha, portanto, bastante espago para estreitar as relagbes com os setores
e atores que demandam as tecnologias e conhecimentos produzidos pela
Embrapa Agorenergia, sejam eles publicos ou privados.

A ampliacdo dessas agdes podera modificar o perfil atual da Embrapa
Agroenergia no que diz respeito as etapas do ciclo de politicas publicas em
que mais atua, tendo sido identificadas muitas demandas relacionadas as
etapas de implementacao e de avaliagdo de politicas publicas.

Estratégias para o fortalecimento das ag¢oes da
Embrapa Agroenergia em Politicas Publicas

O fortalecimento da atuagdo da Embrapa Agroenergia em politicas publicas
passa por promover maior interagdo com os atores politicos publicos e
privados, melhor compreensdo das possiblidades de atuagcdo e maior
envolvimento da equipe técnica da Unidade.

Em termos de perspectiva para a atuagao, propde-se a intensificagao de
quatro mecanismos ja utilizados pela Unidade, que sao: Embrapii, Fundos
privados; Emendas parlamentares e Monitoramento de PP (Figura 7).
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Figura 7. Frentes de atuacdo em politicas publicas.

E importante salientar que, junto aos atores privados, a interagdo vem
ocorrendo de forma bastante satisfatoria, por meio das iniciativas da Embrapii.
Essa légica deve continuar, ou mesmo se acentuar nos préximos anos, tendo
em vista os excelentes resultados obtidos até o momento e a maior maturidade
do processo de inovagao aberta na Unidade. Por outro lado, a constituicao
de fundos setoriais com recursos privados para investimento em P&D e TT,
a exemplo do Funcana, mencionado anteriormente, € uma frente de atuacao
importante que necessita ser levada adiante nos préximos anos. A concepgao
de fundos privados nesse formato, financiando pesquisa, representa uma
significativa inovacéo nas rela¢des publico-privada no Brasil, onde o percentual
de investimento em P&D em relagao ao PIB é baixo (1,26%, em 2017) quando
comparado a outros paises, tais como Alemanha (3,04%), Japao (3,21%),
Estados Unidos (2,79%) e Coreia (4,55%) (MCTIC, 2019). Além disso, a
participagédo da iniciativa privada no Brasil € muito inferior ao observado nos
outros paises. Vale ressaltar que essa frente de atuagéo envolvendo o setor
privado no financiamento de pesquisa via formagéo de fundos esta alinhada
com a estratégia de inovagao buscada pela diretoria da Embrapa.

Na interacdo com os atores politicos publicos, a estratégia é organizar a
sistematica de mapeamento e monitoramento de politicas afetas aos quatro
eixos principais que estruturam a agenda da Embrapa Agroenergia, quais
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sejam: Biomassa para Uso Industrial, Biotecnologia Industrial, Quimica de
Renovaveis e Materiais Renovaveis.

Endende-se que a organizagdo interna do mapeamento e monitoramento,
bem como das agdes decorrentes (reunides, audiéncias, outras agendas
externas, etc.) devem estar ancoradas em praticas de comunicagdo com
a equipe da Unidade (Figura 8) para despertar o interesse e aumentar
a participacdo. Nesse sentido, € fundamental estabelecer na agenda
institucional uma acédo gerencial local que contemple essas agdes e o0s

participantes.

» Pesquisadores
* Analistas

* Chefia

» Observatorio.

Monitoramento

* GT interno

* Position paper
* Nota técnica

» Outros

Ambiente interno

Ponto focal

* Audiéncias publicas
* Grupos de trabalho

* Reunides externas
 Foéruns, comités, etc.

Ambiente externo

* Assessoria parlamentar
* Ministérios

» Congresso Nacional

« Outros

Comunicacao

Figura 8. Proposta de dindmica interna para monitoramento e atuagcéo em politicas
publicas.

O ponto focal ficara responsavel pela organizagédo do mapeamento, recebendo
e buscando informagdes internas e externas para esse fim. A identificagao
de politicas e temas para monitoramento podera vir do observatério ou
diretamente dos pesquisadores e analistas que, ao perceberem alguma
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movimentagado ou discussdes de grupos politicos em torno de um assunto-
-alvo, repassam a informagao para o ponto focal. Este, por sua vez, faz o
levantamento de informagbes sobre o andamento de projetos de lei e outras
tramitagbes no Congresso Nacional. De forma complementar, a indicagdo
podera vir do trabalho realizado pela equipe de assessoria parlamentar da
Embrapa Sede, bem como de outros atores da rede de relacionamentos
da Embrapa Agroenergia. No Box 1, apresenta-se um caso concreto de
informacao de interesse para atuagdo em politicas publicas.

Box 1 — Exemplo de informacéo, vinda de um pesquisador,
com potencial para entrar no monitoramento:

Durante um seminario, pesquisador da Unidade relatou que
em alguns locais do Brasil foi proibido o uso de canudos de
plastico nos estabelecimentos comerciais. Provavelmente,
regulamentagdes em nivel local (estados ou municipios)
estao surgindo, mas ainda ndo se sabe maiores informacdes
sobre mudangas legais nessa area em nivel nacional.

Entender a problematica por tras da matéria € fundamental.
Neste caso especifico, o0 pesquisador salienta que
iniciativas relacionadas a proibicdo de uso de materiais
plasticos, se associadas ao estimulo do uso de materiais
biodegradaveis (e ndo apenas renovaveis), tém impacto
na agenda de pesquisa da Unidade. Ha muitas pesquisas
a serem desenvolvidas com polimeros biodegradaveis
que podem ganhar forga com essas iniciativas. Tudo ira
depender das decisdes politicas em torno dessa questao.
Portanto, monitorar a agenda politica que envolve esse
tema pode vir a ser uma oportunidade de contribuicao da
Embrapa Agroenergia no ciclo de politicas publicas.

E desejavel que no mapeamento busque-se identificar o escopo da politica;
a etapa em que se encontra; quem sao os atores envolvidos (parlamentares,
assessores, ministérios, industrias, empresas e outras instituicdes); datas
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de audiéncias publicas; resumo das discussdes; andamento de grupos de
trabalho se houver, entre outros. Essas informacdes deverao ser atualizadas
periodicamente e divulgadas nos espagos de comunicagédo da Unidade.

A partir dai, o ponto focal, juntamente com a Chefia-Geral, podera organizar
reunides de trabalho preparatérias para uma audiéncia publica ou outros
eventos estratégicos. Nesse contexto, a producéo de position papers e notas
técnicas sao fundamentais para sistematizar o posicionamento da Unidade
nos temas e também para subsidiar debates e estabelecer aliangas via
convencimento técnico-cientifico, quando necessario.

Por fim, seguindo a légica de retroalimentagdo dos processos, a escolha de
temas e parceiros para os eventos organizados pela Unidade, a exemplo
do EnPI, também podera levar em consideragdo o andamento da agenda
politica. Ao perceber, por meio desse monitoramento, que ha necessidade
de fortalecer determinada tematica, pode-se organizar um evento técnico-
-cientifico para reunir atores politicos publicos e privados, promover
discussbes que contribuam para dirimir controvérsias, buscar consensos
e, sempre que oportuno, estabelecer aliangas em torno de parcerias de
projetos, com agdes de pesquisa e transferéncia de tecnologia, entre outros
instrumentos de atuacgao.

Consideracoes finais

Com o objetivo de aprimorar a atuagédo da Embrapa Agroenergia em PP, foi
feita uma reflexdo sobre o papel desempenhado pela Unidade no ciclo de
politicas publicas voltadas a bioenergia no Brasil. Neste exercicio, foram
consideradas trés fontes de informagdes: literatura especializada, analise
documental e dados primarios obtidos em consulta ao ambiente externo.
Buscou-se identificar lacunas, demandas e oportunidades de ampliagéo e/ou
melhoria da atuagéo.

A analise documental revelou que, desde a sua criagdo, a Unidade teve
forte atuagdo na estratégia de incidéncia publica no setor agroenergético.
Inicialmente, concentrando esforcos em estruturacdo e demandas
governamentais que estavam na ordem do dia. Num segundo momento, a
atuagéo foi marcada por maior proatividade junto a Industria e aos 6rgaos



Analise e Perspectivas de Atuacéo no Ciclo de Politicas Publicas 53

governamentais. A evolucdo das acgdes ao longo do tempo foi direcionada
para espacos institucionais como foruns, comités e camaras setoriais, além
de promocgao de eventos cientificos, que permitiram maior proximidade e
dialogo com atores politicos publicos e privados.

No ciclo das politicas publicas foi identificada atuagdo mais intensa nas
duas primeiras etapas, que sdo de formacdo da agenda e de formulagado
de politicas. Essa constatagdo é coerente com o momento histérico de
criagdo da Unidade e do Pais, que passou a considerar com maior urgéncia

a necessidade de desenvolver o setor de agroenergia no Brasil.

Os sinais captados do ambiente externo reforcam a necessidade de atuacao
nas etapas iniciais de formagao da agenda e de elaboragéo de politicas, o
que é considerado natural tendo em vista o atual estagio de desenvolvimento
de energias renovaveis, nao apenas no Brasil, mas em todo o mundo. Essa
pauta de discussdo certamente permanecera na ordem do dia por mais
tempo. Todavia, foram identificadas, também, demandas para a atuagao nas
etapas de implementagdo e avaliagdo das politicas publicas, envolvendo
acoes de transferéncia de tecnologia e de pesquisa.

Como estratégia de fortalecimento das acbes de PP na Embrapa
Agroenergia, percebeu-se que os mecanismos Embrapii; fundos privados;
emendas parlamentares e monitoramento da agenda politica, ja em uso,
deverao ser trabalhados mais intensamente nos préoximos anos. Os dois
primeiros mecanismos sao voltados a articulagdo com os atores politicos
privados (empresarios, produtores, ONGs, cooperativas, associagoes,
entre outros), enquanto os dois ultimos estao voltados aos atores politicos
publicos. O maior amadurecimento do processo de inovagao aberta da
Unidade devera ampliar a atuagdo com atores privados, seja via processo
Embrapii, seja na eventualidade de formacdo de fundos privados de
investimento que incluam P&D e TT.

A estratégia para intensificar a atuagdo politica junto aos atores publicos
baseia-se em dois elementos centrais: articulagdo de emendas parlamentares
e mapeamento/monitoramento de politicas. O primeiro envolve articulagao de
orcamento via emendas parlamentares e de bancada, a serem executadas
em projetos de pesquisa e de transferéncia de tecnologia. Esse mecanismo
podera reforgcar a atuagdo da Unidade nas etapas de implementacao e
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avaliacdo de politicas publicas. O segundo mecanismo estabelece uma
pratica de monitamento da agenda politica nos temas de interesse da
Unidade. Foram sugeridas agbes de organizagao interna de comunicagao;
dindmica entre equipe técnica, ponto focal de PP e Chefia-Geral; reunides
de preparagao para propor ou participar de audiéncias publicas; produgao de
materiais técnicos; position papers e outros.

Por meio dessas agdes, espera-se tornar mais efetiva a atuagado da Embrapa
Agroenergia em politicas publicas, com maior envolvimento dos empregados
e amplo dialogo com a chefia da Unidade. Entende-se que o cumprimento da
missdo da Embrapa como um todo — e da Embrapa Agroenergia em particular
— passa obrigatoriamente por uma atuacdo forte em politicas publicas e
pela compreensao desse importante aspecto da vida em sociedade que é a
pratica da politica, do dialogo, da construgdo de consensos para superagao
de problemas e desafios afetos a missao institucional da Embrapa.
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