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RESUMO: Este artigo desenvolve um modelo tedrico da direcionalidade fiscal em politicas
orientadas por missdo aplicadas & transicao energética. Argumenta que a capacidade transfor-
mativa do Estado depende nao apenas da escala do gasto verde, mas da coeréncia geométrica
do policy mix ao longo do tempo. Ao modelar a execugao orgamentaria como vetor sujeito a
dispersao composicional, demonstra-se que regimes de orcamento impositivo podem elevar a
fragmentagao direcional, reduzindo alinhamento estratégico mesmo sob expansao de recursos.
Aplicado ao caso brasileiro e & Missao 5 da NIB, o modelo revela um paradoxo: maior gasto
pode coexistir com menor capacidade de estabilizar trajetorias tecnolégicas dominantes.
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ABSTRACT: This article develops a theoretical model of fiscal directionalism in mission-
oriented policies applied to the energy transition. It argues that the transformative capacity
of the state depends not only on the scale of green spending but also on the geometric
coherence of the policy mix over time. By modeling budget execution as a vector subject
to compositional dispersion, the paper shows that mandatory budget regimes may increase
directional fragmentation, reducing strategic alignment even under expanding resources.
Applied to the Brazilian case and to Mission 5 of the NIB, the model reveals a paradox:
higher spending may coexist with a reduced capacity to stabilize dominant technological

trajectories.
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1 Introducao

A literatura recente sobre politicas de inovacdo orientadas por missao consolidou a ideia de
que grandes transformacgoes socioeconémicas — como a transicao energética — exigem nao
apenas volume de investimento piiblico, mas direcionalidade estratégica explicita por parte do
Estado (Mazzucato, 2016; 2018; Wanzenbock et al., 2020). Contudo, permanece pouco explorado
um paradoxo fundamental: é possivel que o gasto publico “verde” aumente simultaneamente
& deterioracao da capacidade de estabilizar uma trajetéria tecnologica dominante. Em outras
palavras, a expansao quantitativa do investimento climatico pode coexistir com perda de coeréncia
direcional. Este artigo sustenta que esse paradoxo nao decorre de falhas intrinsecas as missoes,
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mas de restricoes institucionais fiscais que afetam a composicao vetorial do policy mix. Em
contextos de orgamento impositivo e fragmentado, a direcionalidade — entendida como capacidade
de orientar e estabilizar trajetorias tecnoldgicas sob incerteza radical — pode ser estruturalmente
comprometida, mesmo quando ha ambicao estratégica declarada.

A transicao energética constitui o caso paradigmético dessa tensao. Diferentemente de politicas
horizontais tradicionais, missoes climaticas envolvem reconfiguracao sistémica de infraestruturas,
cadeias produtivas, regimes regulatorios e padroes de consumo (Geels, 2002; Markard, Raven
e Truffer, 2012). Trata-se de um processo caracterizado por complementaridades tecnologicas,
irreversibilidades e dependéncia de trajetoria, no qual escolhas iniciais tendem a gerar retornos
crescentes e lock-ins estruturais (Arthur, 1989; Nelson e Winter, 1982). Nesse contexto, dire-
cionalidade nao é mero atributo discursivo ou programaético; ela exige priorizagao entre rotas
tecnologicas concorrentes, sequenciamento intertemporal consistente e concentracao coordenada
de recursos publicos ao longo do tempo (Dosi, 1982; Schot e Steinmueller, 2018). A estabilizagao
de expectativas e a consolidacao de ecossistemas tecnologicos dependem de coeréncia fiscal susten-
tada. Sem essa coeréncia, processos de sele¢do e retencao institucional permanecem incompletos
(Metcalfe, 1995).

Embora a literatura de politicas orientadas por missao reconheca a importéancia da coordena-
¢ao (Weber e Rohracher, 2012; Kattel e Mazzucato, 2018), ela tem dedicado atencdo limitada as
instituicoes fiscais como condicionantes estruturais da direcionalidade. Essa lacuna é particular-
mente relevante a luz da literatura de economia politica do orcamento ptublico, que demonstra
como regras fiscais e estruturas de alocac@o afetam a composigao e a eficiéncia do gasto (Alesina
e Perotti, 1995; Hallerberg, Strauch e von Hagen, 2009). Modelos classicos de common-pool
problem indicam que legisladores, ao internalizarem beneficios locais e externalizarem custos fiscais
agregados, tendem a promover alocagao fragmentada e territorializada de recursos (Weingast,
Shepsle e Johnsen, 1981; Persson e Tabellini, 2000; Besley e Coate, 2003). Em sistemas com
multiplos pontos de veto e forte poder legislativo sobre o orcamento, a composi¢cao do gasto pode
refletir incentivos distributivos de curto prazo, reduzindo a capacidade de priorizacao estratégica
centralizada (Peters, 2015; Fukuyama, 2013).

O caso brasileiro oferece um laboratoério institucional particularmente relevante. Reformas
constitucionais recentes aprofundaram o carédter vinculante das emendas parlamentares ao orca-
mento federal. A Emenda Constitucional n® 86/2015 tornou obrigatoria a execugao das emendas
individuais; a EC n® 100/2019 ampliou a obrigatoriedade para emendas de bancada estadual; e
a EC n® 105/2019 introduziu mecanismos de transferéncia especial direta a entes subnacionais.
Essas mudancas alteraram estruturalmente a governanca fiscal, restringindo a discricionariedade
do Executivo e institucionalizando um regime de or¢camento impositivo. Embora concebidas para
fortalecer accountability e descentralizacao distributiva, tais reformas introduzem rigidez ex post,
imprevisibilidade ex ante e dispersao territorial da alocagao.

Do ponto de vista evolucionéario, essa configuracdao possui implicacées profundas. A transigao
energética envolve competicao entre rotas tecnolégicas — eletrificacao, biocombustiveis avan-
cados, hidrogénio verde, armazenamento, digitalizacao de redes — que requerem investimentos
complementares e aprendizagem cumulativa (Markard et al., 2012; Andersson e Hellsmark, 2022).
Quando a composi¢ao do gasto se torna volétil ou fragmentada, mesmo que os recursos estejam
formalmente classificados como “verdes”, o efeito sistémico pode ser a diluicao de trajetorias
emergentes. Investimentos dispersos em miultiplas frentes, ndo articulados em sequéncia coerente,
podem falhar em gerar escala, coordenacao e retencao institucional. Assim, o problema nao reside
necessariamente na insuficiéncia de recursos climéticos, mas na perda de coeréncia direcional na
sua alocacao.

Este artigo formaliza esse argumento por meio de um modelo teérico no qual a missao de
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transicao energética é representada como um problema de selecao tecnologica sob incerteza
radical, dependente de alocacao vetorial coerente de recursos piblicos ao longo do tempo. O
orcamento impositivo é modelado como um choque estocastico na composi¢ao do policy mix, que
introduz dispersao direcional independentemente do nivel agregado de gasto verde. O modelo
demonstra que, mantida constante a média do investimento climatico, um aumento na variancia
e na imprevisibilidade da alocacao reduz a direcionalidade esperada da politica e enfraquece a
capacidade de estabilizar trajetérias tecnologicas dominantes. Trata-se, portanto, de distinguir
entre “nivel de esforco verde” e “coeréncia vetorial da missao”.

A pergunta central nao é se emendas parlamentares reduzem investimento climéatico, mas
como a fragmentagao e a imprevisibilidade associadas ao regime de orgamento impositivo afetam
a capacidade do Estado de exercer funcgao seletiva e estabilizadora em processos de transformagao
estrutural. Ao integrar literatura evolucionéria sobre dependéncia de trajetoria (Dosi, 1982;
Nelson e Winter, 1982; Arthur, 1989) com economia politica do orgamento piblico (Weingast et
al., 1981; Persson e Tabellini, 2000; Besley e Coate, 2003) e governanga de politicas orientadas
por missao (Mazzucato, 2018; Wanzenbock et al., 2020), o artigo propoe que instituigoes fiscais
nao sao meros instrumentos de financiamento, mas condicionantes estruturais da direcionalidade.

E importante reconhecer, contudo, que o argumento nao implica juizo normativo sobre o
orcamento impositivo como instrumento democratico. Emendas parlamentares podem fortalecer
representacao territorial e accountability distributiva. O ponto aqui desenvolvido é analitico:
determinadas configuracoes fiscais podem ser tensionadas quando combinadas com politicas que
exigem concentragao intertemporal e coeréncia sistémica elevada. Ademais, o modelo abstrai de
dimensoes relevantes, como capacidade burocratica, qualidade técnica dos projetos e coordenagao
federativa nao fiscal, que também influenciam resultados. O objetivo nao é explicar toda a varidncia
da performance da transi¢do energética, mas isolar um mecanismo institucional especifico — a
fragmentacao fiscal — e demonstrar como ele pode afetar processos de selegao tecnoldgica sob
incerteza.

Adicionalmente, cumpre reconhecer que o modelo adota uma estrutura intencionalmente
reduzida da dindmica tecnolégica. Embora dialogue com a literatura de retornos crescentes e
dependéncia de trajetéria, nao formaliza explicitamente a competicao estratégica entre multiplas
rotas tecnolégicas, tampouco deriva condigoes endégenas de lock-in ou limiares de irreversibilidade
associados a consolidacgao de trajetérias dominantes. O progresso mission-oriented é modelado
como funcao da escala e do alinhamento do policy miz, o que preserva clareza analitica, mas pode
ser interpretado como uma representacao reduced form do mecanismo evolucionario subjacente.
Do mesmo modo, o vetor-missao é tratado como dado — ainda que passivel de atualizacao
adaptativa — e ndo se modelam explicitamente conflitos distributivos ou disputas politicas sobre
a definicdo da propria direcao estratégica, o que implica uma estilizacao do Estado como agente
relativamente coerente. Por fim, a aplicagdo ao caso brasileiro é predominantemente interpretativa:
o artigo nao operacionaliza empiricamente parametros como a participagao vinculada na execugao
(wt), a variancia do componente ortogonal da execugao (Var(r;)) ou medidas observéaveis de
direcionalidade (D;), de modo que suas implicagdes empiricas permanecem como agenda de
pesquisa. Essas restrigoes ndo comprometem o mecanismo teérico identificado, mas delimitam seu
escopo e indicam caminhos claros para extensoes futuras que incorporem competicao tecnoldgica
explicita, endogeneizagao da formagao da missao e validagdo empirica com dados desagregados de
execugao orcamentéaria.

Ao deslocar o foco do volume agregado de gasto verde para a coeréncia direcional da alocagao,
o artigo contribui para uma compreensao mais institucionalmente fundamentada das condigoes
de possibilidade das missoes de transigao energética em democracias fragmentadas. Reconhecer
essa dimensao fiscal permite avancar do entusiasmo normativo com missoes para uma analise
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mais rigorosa de sua viabilidade estrutural.

O restante do artigo organiza-se da seguinte forma. A Segao 2 sistematiza os fundamentos
conceituais de missoes, direcionalidade e transicao energética, articulando a literatura de politicas
orientadas por missao e policy mizes com a abordagem evolucionaria de dependéncia de trajetoria,
retornos crescentes e lock-in. A Segdo 3 apresenta o modelo tedrico: define-se o espago de instru-
mentos, formaliza-se a direcionalidade como alinhamento vetorial entre execugao orgamentéria
e vetor-missao, introduz-se a coeréncia intertemporal do policy miz e modela-se o orcamento
impositivo como choque estocastico na composi¢ao, derivando-se implicagoes sobre direcionalidade
esperada e acumulagdo estrutural. A Segdo 4 aplica o arcabougo ao caso brasileiro, interpretando
as mudancas constitucionais recentes como aumento da rigidez composicional e discutindo a
tensao entre fragmentacao fiscal e explicitacao estratégica no contexto da Nova Industria Brasil,
em particular da Missao 5. Por fim, a Sec¢ao 6 conclui, sintetizando as contribui¢oes do modelo,
discutindo implicagoes para a governanca fiscal de missoes verdes e indicando limitagoes e uma
agenda de pesquisa para operacionalizacao empirica e extensoes teoricas.

2 Missoes, Direcionalidade e Transicao Energética

A literatura de politicas orientadas por missao (MOIP) consolidou-se como reagao tanto as
limitacoes das politicas horizontais de inovacao quanto & insuficiéncia de abordagens estritamente
corretivas para desafios societais complexos. Em lugar de tratar a inovagao como resposta
espontéanea a incentivos genéricos, a perspectiva mission-oriented enfatiza a definicao explicita de
problemas publicos e a construcao de trajetorias tecnolégicas e organizacionais orientadas por
metas coletivas, mobilizando o Estado como agente que molda e cria mercados (Mazzucato, 2016;
Mazzucato, 2018). Esse movimento é coerente com a tradi¢ao evolucionaria, na qual paradigmas
tecnologicos estruturam o espago de busca e condicionam a diregdo do progresso técnico (Dosi,
1982), e na qual a mudanga estrutural depende de processos cumulativos de variacao, sele¢ao
e retencao institucional (Nelson e Winter, 1982). Nesse enquadramento, direcionalidade nao é
mero adereco normativo: ela descreve a capacidade de politicas publicas influenciarem o processo
seletivo, alterando expectativas, incentivos e trajetorias sob incerteza profunda.

Dentro dessa agenda, missoes tém sido descritas por um conjunto de caracteristicas recorrentes:
orientagao por problema societal (em vez de setores apenas), objetivos ambiciosos e mobilizadores,
desenho de portfolios (em vez de instrumentos isolados), experimentagao e aprendizagem sob
incerteza, e ambigao transformativa (reconfiguragdo de sistemas produtivos e sociotécnicos)
(Mazzucato, 2018; Wanzenbock et al., 2020). A nogao de “portfolio” é central porque missoes
raramente se realizam por um instrumento nico; elas exigem combinagoes de regulacao, compras
publicas, financiamento, PeD, infraestrutura e coordenacao interorganizacional, frequentemente
distribuidas em multiplas arenas estatais e niveis federativos (Weber e Rohracher, 2012; Kattel e
Mazzucato, 2018). Essa énfase desloca a analise para a coeréncia interna da politica ao longo
do tempo e para a capacidade estatal de sustentar compromissos intertemporais, dado que a
transformagao buscada ocorre em horizontes incompativeis com ciclos politicos curtos.

A direcionalidade, nesse contexto, pode ser entendida como uma propriedade do processo
politico-institucional que organiza expectativas e sinaliza prioridades tecnologicas, reduzindo
incerteza normativa e orientando investimentos complementares (Dosi, 1982; Mazzucato, 2016).
Ao mesmo tempo, a literatura reconhece que direcionalidade é sempre contestada: diferentes
coalizoes disputam o significado de “missao” e as rotas tecnolégicas consideradas legitimas, e essa
disputa afeta tanto o desenho do portfélio quanto sua continuidade (Weber e Rohracher, 2012;
Schot e Steinmueller, 2018). E por isso que a distincao entre direcionalidade declarada (metas e
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narrativas oficiais) e direcionalidade efetiva (coeréncia do mix, sequenciamento e concentracao de
recursos) torna-se analiticamente crucial: a primeira pode existir sem que a segunda se materialize
em capacidade de sele¢@o e retengao institucional ao longo do tempo (Nelson e Winter, 1982; Peters,
2015). Em termos de governanca, a literatura de administra¢do publica e capacidade estatal
enfatiza que formulacao estratégica e execucao coordenada sao fungoes distintas e frequentemente
desalinhadas em estados fragmentados (Fukuyama, 2013; Painter e Peters, 2010).

A transicao energética é o dominio empirico em que esses requisitos de missoes se tornam mais
rigidos, porque descarbonizagao nao é “um setor”: é reconfiguracao sociotécnica de infraestrutura,
industria, regulagdo e padrées de consumo. A perspectiva multinivel de transi¢des sustenta que
mudancas emergem da interagao entre nichos inovativos, regimes estabelecidos e pressoes de
“paisagem”, e que a politica publica atua tanto abrindo espaco para nichos quanto reconfigurando
instituigoes do regime (Geels, 2002). Revisoes de transi¢oes energéticas mostram que incerteza,
interdependéncias e lock-ins institucionais sao tracos estruturais desses processos, o que demanda
politicas com capacidade de coordenagao e persisténcia (Markard, Raven e Truffer, 2012). O
argumento de retornos crescentes reforca por que energia é um “hard case”: escolhas iniciais
e coordenagao de complementaridades podem estabilizar trajetérias e bloquear alternativas,
tornando direcao e timing fatores decisivos (Arthur, 1989).

Por isso, a literatura de transigdo energética deslocou o foco de instrumentos isolados para
policy mixes e suas propriedades dindmicas. O ponto ndo é apenas “ter instrumentos”’, mas como
eles se combinam, evoluem e sinalizam credibilidade ao longo do tempo. Rogge e Reichardt (2016)
formalizam dimensoes como consisténcia (auséncia de contradigao entre instrumentos), coeréncia
(sinergia institucional e processual) e credibilidade (confianga dos agentes na continuidade do
mix).

A logica é compativel com missoes: direcionalidade efetiva é, em grande medida, uma
propriedade emergente do policy mix e de sua estabilidade intertemporal, pois os investimentos
complementares e a aprendizagem cumulativa dependem de sinais confiaveis (Markard et al.,
2012; Rogge e Reichardt, 2016). Evidéncias empiricas em diferentes contextos apontam que
dispersao, instabilidade ou mudangas erraticas no mix reduzem investimento privado e dificultam
escalonamento e difusdo tecnologica, mesmo quando ha gasto publico relevante (Geels, 2002;
Markard et al., 2012).

Nesse cenério, missoes verdes ganham importéncia justamente por oferecerem um “dispositivo”
de coordenagao e priorizacao: elas buscam reduzir o problema de multiplos caminhos concorrentes
organizando um portfolio coerente e um sequenciamento de instrumentos capaz de destravar
complementaridades (Mazzucato, 2018; Kattel e Mazzucato, 2018).

A tensao, porém, é que a literatura de missoes frequentemente discute financiamento como
condicao necessaria em termos de volume, enquanto a literatura de policy mixes sugere que a
composicao e a credibilidade do gasto e dos instrumentos sao tao importantes quanto seu nivel
(Rogge e Reichardt, 2016; Weber e Rohracher, 2012). Assim, um ponto-chave para missoes
na transicao energética é que “mais gasto verde” pode ser compativel com “menos dire¢ao”
se o gasto estiver distribuido de forma incoerente, nao sequenciada, ou incapaz de reforcar
complementaridades sistémicas (Arthur, 1989; Markard et al., 2012).

E exatamente aqui que entra a contribuicdo da economia do setor publico e da ciéncia
politica sobre regras or¢camentarias. A economia politica do or¢amento mostra que institui¢des
fiscais moldam n&o apenas o nivel, mas a composicao e a previsibilidade do gasto. A teoria
do common-pool problem argumenta que, quando multiplos atores decidem sobre gastos com
beneficios concentrados e custos difusos, tende-se a fragmentacao e a expansao de itens com retorno
politico localizado (“pork”), em detrimento de bens publicos com complementaridades amplas e
horizontes longos (Weingast, Shepsle e Johnsen, 1981). Persson e Tabellini (2000) destacam como
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regras institucionais e incentivos eleitorais influenciam padrées distributivos e prioridades de
gasto. Besley e Coate (2003) formalizam como competicao entre distritos pode levar a alocagoes
subo6timas quando a decisao é descentralizada e os custos sao socializados. Essas abordagens
dialogam com a literatura institucional sobre governanca fiscal, que identifica trade-offs entre
centralizacao (capacidade de coordenacao) e descentralizagao (responsividade/representagao),
afetando disciplina e planejamento intertemporal (Alesina e Perotti, 1995; Hallerberg, Strauch e
von Hagen, 2009).

No caso brasileiro, o debate sobre or¢camento nao pode ser dissociado da arquitetura do presi-
dencialismo de coalizdo. A literatura classica demonstrou que, apesar da fragmentacao partidaria,
o Executivo brasileiro historicamente manteve elevado controle sobre a agenda legislativa e sobre
a execucao or¢camentéria, utilizando instrumentos como medidas provisérias, controle da pauta e
poder de contingenciamento para estruturar coalizoes e disciplinar aliados (Figueiredo e Limongi,
1999; 2008). Esse arranjo institucional implicava que o orgamento, embora formalmente aprovado
pelo Legislativo, mantinha significativa margem de discricionariedade executiva na execugao,
permitindo ajuste intertemporal e coordenacao estratégica do gasto. Em termos de economia
politica, esse modelo atenuava parcialmente o problema do common pool ao centralizar a decisao
final de execugao (Weingast, Shepsle e Johnsen, 1981).

A partir da década de 2010, contudo, observa-se reequilibrio institucional relevante. A Emenda
Constitucional n® 86/2015 introduziu a obrigatoriedade de execugdo das emendas individuais,
vinculando percentual fixo da receita corrente liquida a sua implementacao. A EC n® 100,/2019
estendeu a obrigatoriedade as emendas de bancada estadual, ampliando a rigidez orcamentaria.
A EC n® 105/2019 criou a transferéncia especial (art. 166-A da Constituigdo), permitindo repasse
direto a entes subnacionais com menor discricionariedade do Executivo sobre a destinacao final.
Essas reformas transformaram parte do orcamento antes sujeito a contingenciamento em despesa
de execucao obrigatoéria, reduzindo o espago de coordenacao executiva ex post.

Do ponto de vista analitico, as emendas impositivas podem ser definidas como uma regra
fiscal-institucional que desloca poder de programacao e execucao do Executivo para decisoes
descentralizadas do Legislativo, institucionalizando componente territorializado da alocagao. Essa
mudanca aproxima o arranjo brasileiro dos mecanismos descritos pela teoria distributiva do
common pool, nos quais miltiplos legisladores internalizam beneficios locais e socializam custos
fiscais agregados (Weingast et al., 1981; Persson e Tabellini, 2000). A literatura comparada
mostra que quanto maior a fragmentacao deciséria sobre o orcamento, maior a tendéncia a
pulverizagao distributiva e & priorizagdo de bens com retorno eleitoral localizado (Besley e Coate,
2003; Hallerberg, Strauch e von Hagen, 2009).

No contexto brasileiro, a literatura recente em ciéncia politica tem discutido as emendas
impositivas sob a 6tica de governabilidade, accountability e fortalecimento do Legislativo, en-
fatizando seu papel na redistribuicao territorial de recursos e na reducao da assimetria entre
Executivo e Parlamento (Figueiredo e Limongi, 2008; Arretche, 2012). Contudo, esse debate
raramente é articulado a discussdo sobre politicas transformativas de longo prazo. A énfase tem
sido predominantemente distributiva e institucional, nao estratégica ou sistémica. Pouco se discute
como a rigidez ex post e a descentralizacao deciséria podem afetar a coeréncia intertemporal do
policy mix em agendas que exigem concentragao vetorial e sequenciamento — como é o caso da
transicao energética.

Essa omissao é relevante porque missoes verdes pressupoem coordenacao central suficiente
para organizar complementaridades tecnologicas e infraestruturais ao longo do tempo (Mazzucato,
2018; Rogge e Reichardt, 2016). Quando parcela crescente do or¢amento discricionario se torna
constitucionalmente vinculada a decisoes territorializadas, o Executivo pode perder capacidade de
priorizar rotas tecnoldgicas especificas, reprogramar recursos diante de aprendizagem acumulada
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ou ajustar sequenciamento intertemporal. Em termos evolucionarios, isso significa potencial
reducao da capacidade de exercer funcao seletiva consistente — elemento central na dindmica de
variagao, selegao e retengao (Nelson e Winter, 1982).

Assim, a tensao que emerge nao é simplesmente entre Executivo e Legislativo, mas entre duas
logicas institucionais distintas: (i) a logica distributiva territorial, compativel com representagao
democratica e accountability local; e (ii) a logica sistémica de transformagao estrutural, que requer
concentracao estratégica e estabilidade intertemporal do policy mix. A literatura de misses
tende a assumir implicitamente que a segunda logica é vidvel institucionalmente; a literatura de
economia politica demonstra que a primeira logica é estrutural em democracias representativas
(Persson e Tabellini, 2000). A articulagao entre ambas permanece subteorizada.

A implicagao tedrica é uma tensao estrutural entre literaturas. A literatura de missoes
pressupoe a capacidade de concentrar e sequenciar recursos e instrumentos em um portfélio
coerente (Mazzucato, 2018; Wanzenbock et al., 2020). A literatura de transigao energética mostra
que, sem coeréncia e credibilidade do policy mix, o sistema nao consolida trajetorias e pode ficar
preso a lock-ins ou dispersao ineficiente (Geels, 2002; Arthur, 1989; Rogge e Reichardt, 2016).
Ja a economia politica do orgamento prevé que regras que ampliam a alocagao territorializada
e descentralizada tendem a aumentar fragmentacao e reduzir a provisao de bens piblicos com
complementaridades amplas, sobretudo quando ha custos difusos e beneficios localizados (Weingast
et al., 1981; Persson e Tabellini, 2000). O conflito, entdo, ndo é “mais ou menos verde”’, mas
“coeréncia direcional versus dispersao institucionalizada” pode haver aumento do gasto climético
agregado acompanhado de deterioragao da capacidade de estabilizar uma trajetéria tecnologica
dominante — isto é, uma divergéncia entre direcionalidade declarada e direcionalidade efetiva
(Nelson e Winter, 1982; Rogge e Reichardt, 2016).

A lacuna da literatura torna-se precisa: embora missoes enfatizem direcionalidade e transi¢oes
enfatizem lock-in e policy mixes, h4 pouca teorizacao sobre como instituicdes orcamentarias
especificas geram ‘“ruido direcional” na composicao do policy mix, afetando selecao e retencao
tecnoloégica sob incerteza. Em particular, ndo esta suficientemente modelado como regras im-
positivas — ao deslocarem parte da alocacao para uma légica territorializada e potencialmente
volatil — podem comprometer propriedades do mix (coeréncia, consisténcia e credibilidade) que
a literatura identifica como cruciais para transi¢oes (Rogge e Reichardt, 2016; Hallerberg et
al., 2009). Ao integrar MOIP, transi¢oes energéticas e economia politica do orgamento, este
artigo propoe tratar instituicoes fiscais como determinantes estruturais da direcionalidade em
missoes verdes, deslocando o foco de “quanto se gasta” para ‘“como regras moldam a coeréncia
intertemporal do vetor de politica” (Mazzucato, 2018; Weingast et al., 1981; Geels, 2002).

3 Modelo Teérico

A ideia central do modelo é representar missoes de transicao energética como um problema de
orientacao de trajetéria em um sistema sujeito a dependéncia de trajetéria e retornos crescentes,
de modo que a “dire¢ao” da politica (isto é, a composi¢ao do policy mix) importa tanto quanto o
seu nivel agregado (Dosi, 1982; Nelson e Winter, 1982; Arthur, 1989). Em linha com a abordagem
de politicas orientadas por missao, a missao é entendida como um dispositivo de direcionalidade
que organiza a busca inovativa e coordena complementaridades entre instrumentos, setores e
niveis de governo (Mazzucato, 2016; Weber e Rohracher, 2012). Para transi¢oes energéticas,
essa necessidade é reforcada porque a politica atua sobre sistemas sociotécnicos complexos, com
complementaridades entre infraestrutura, regulagao, capacidades industriais e difusao tecnolégica
(Geels, 2002; Markard, Raven e Truffer, 2012). A distingdo fundamental, portanto, é entre “gasto
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8 Thiago Cavalcante de Souza

verde” como escala e missao verde como coeréncia direcional do policy mix ao longo do tempo,
em linha com a énfase de policy mix em consisténcia, coeréncia e credibilidade intertemporal
(Rogge e Reichardt, 2016).

3.1 Espaco de instrumentos e vetor-missao

Considere-se um conjunto de K componentes do policy miz relevantes para uma missao verde (por
exemplo: P&D, infraestrutura de rede, compras piublicas, formacao de capital humano, crédito de
longo prazo, regulagao e padroes). Denote-se por z; € Rff o vetor de esforgo efetivo no periodo ¢
(o “mix” realizado). A missdo define um vetor direcional m € R com ||m|| = 1, que representa a
trajetoria tecnologica-institucional pretendida (por exemplo, uma rota dominante de eletrificagao
-+ redes inteligentes + armazenamento, ou outra rota coerente). Essa representagao “vetorial” é
consistente com a nogao de direcionalidade como orientacao do espago de busca e estabilizacao de
expectativas, em contraste com metas apenas declaradas (Dosi, 1982; Mazzucato, 2018).

Embora m seja apresentado inicialmente como referéncia direcional, missGes em transi¢oes
reais combinam direcao e aprendizagem: a orientagdo pode ser atualizada & medida que gargalos
e retornos de escala se revelam, sem que isso implique perda de coeréncia (Weber e Rohracher,
2012; Rogge e Reichardt, 2016). Para capturar essa plasticidade disciplinada, admite-se que o
vetor-missao evolua ao longo do tempo como my, com ||my|| = 1, e que essa evolugao responda a
sinais de desempenho e aprendizagem incorporados no estado do sistema. Uma forma simples de
representar essa atualizacao, preservando continuidade direcional, é:

mg + 1 g(St)
lme +n9(S)|’

onde ¢(.Sy) representa um gradiente “tecnopolitico” de aprendizagem (por exemplo, sinais de

miqy1 = n > 0. (1)

custo, gargalos de rede, difusdo) e n controla a plasticidade da missao, distinguindo adaptagao de
deriva erratica (Weber e Rohracher, 2012; Rogge e Reichardt, 2016).

Essa distingao é crucial para o argumento do artigo: o problema nao é a missao ajustar m; por
aprendizado, mas a execugao vinculada introduzir variagdo composicional que se manifesta como
ruido ortogonal n¢, produzindo drift direcional mesmo quando m; é estavel ou evolui de modo
disciplinado. Assim, a perda de direcionalidade néo é interpretada como “flexibilidade adaptativa”
da missao, mas como desalinhamento induzido por restri¢oes institucionais na composicao de z;
(Rogge e Reichardt, 2016; Weber e Rohracher, 2012). A apresentagao inicial com m permanece
util como caso particular (n = 0) e como referéncia para resultados estaticos; quando relevante, a
direcionalidade é avaliada em relagao a m;.

O esforgo efetivo z; resulta da soma entre uma parcela discricionaria do Executivo x; e uma
parcela definida por emendas impositivas e;, tratadas como choque institucional na composicao
do policy mizx:

2t =Tt + €, Tt €t € Rf (2)

Essa decomposicao captura a ideia, bem estabelecida na literatura de institui¢ées orcamentarias,
de que regras fiscais afetam a composicao e a previsibilidade do gasto, e nao apenas seu nivel
(Alesina e Perotti, 1995; Hallerberg, Strauch e von Hagen, 2009).

3.2 Direcionalidade como alinhamento do policy mix

Define-se direcionalidade efetiva como o alinhamento angular entre o policy mix executado e o
vetor-missao:
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m -zt

Izl °

D(z;m) = D e [0,1]. (3)

Essa medida formaliza uma distin¢ao central na literatura de missoes e policy mizes: é possivel
elevar o esforco “verde” agregando gasto em miiltiplas frentes e, ainda assim, reduzir coeréncia
direcional se a composicao do mix se dispersa entre rotas concorrentes, enfraquecendo consisténcia
e credibilidade (Rogge e Reichardt, 2016; Mazzucato, 2018). A métrica em (2) traduz essa
intui¢do: componentes de z; fora da dire¢gdo de m aumentam ||z;|| sem elevar proporcionalmente
m - z¢, reduzindo D. Quando a missdo é interpretada como trajetéria adaptativa, a mesma
estrutura aplica-se substituindo m por my, isto é, D(z:; m¢), mantendo o niticleo da métrica como
propriedade do mix em cada periodo.

Para separar “esfor¢o verde” de “dire¢ao”, define-se o nivel agregado (escala) de esforgo como:

K
G(z) =12 = Z 2kt (4)

k=1
Essa distincao é substantiva para transicoes energéticas: mudancas de sistema dependem nao
s6 de investimento total, mas de coeréncia e sequenciamento do mix de instrumentos ao longo do
tempo (Geels, 2002; Markard et al., 2012; Rogge e Reichardt, 2016). Em particular, a literatura
de policy mix destaca que coeréncia e credibilidade sao intrinsecamente intertemporais: mesmo
com alinhamento pontual elevado, volatilidade na composi¢ao do mix pode degradar expectativas,
reduzir investimento complementar e enfraquecer aprendizagem cumulativa (Rogge e Reichardt,
2016; Markard et al., 2012). Para incorporar essa dimensao sem abandonar a intuigao vetorial,

define-se uma medida de coeréncia intertemporal do mix:

Cy = D(zt;mt) — )\Hzt — Zt_1||2, A> 0. (5)

O termo de penalidade captura a perda de credibilidade associada a reorientagbes abruptas,
aproximando direcionalidade efetiva do que a literatura trata como coeréncia e consisténcia
dindmica do policy miz (Rogge e Reichardt, 2016).

3.3 Producao de progresso mission-oriented em transicao energética

Modela-se o “progresso” da missao no periodo t como func¢ao da escala e da direcionalidade do

mix:

My = A®(G(2)) D(z;m), @'(-) >0, @"(-)<0. (6)

Aqui, A > 0 capta produtividade sistémica/capacidade estatal e ® representa retornos
marginais decrescentes do esforgo agregado. O termo multiplicativo por D formaliza a ideia de
que transicdo energética exige complementaridades e coeréncia: gasto fora da dire¢do dominante
contribui menos para destravar cumulatividade, reduzir custos por aprendizado e estabilizar uma
trajetoria sociotécnica (Arthur, 1989; Markard et al., 2012). Essa forma reduzida também é
coerente com a literatura de politica transformativa que enfatiza que o efeito do gasto depende
da coeréncia do portfolio e da coordenagao entre instrumentos (Weber e Rohracher, 2012; Rogge
e Reichardt, 2016).

Como a coeréncia relevante é intertemporal, uma formulagdo equivalente que incorpora
diretamente (12) substitui o termo direcional por Cy, preservando o mesmo racional:

Mt =A (I)(G(Zt)) Ct. (7)
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10 Thiago Cavalcante de Souza

Em ambos os casos, o mecanismo central é que a escala por si s6 ndo determina o progresso;
o avanco depende do grau em que o mix efetivo reforca uma trajetéria coerente e crivel, condigao
particularmente rigida em transi¢oes energéticas (Markard et al., 2012; Rogge e Reichardt, 2016).

Para refletir o carater intertemporal e cumulativo das transi¢oes, introduz-se um estoque Sy
de capacidade/transformagao (por exemplo: base industrial verde, infraestrutura habilitadora,
difusdo tecnologica), com dinamica:

St+1 - (1 - 5)St + Mt, (S S (0, 1) (8)

A forma em (5) sintetiza dependéncia de trajetoria: progressos hoje acumulam capacidade
para amanha, mas ha deprecia¢ao/obsolescéncia. Essa estrutura é compativel com interpretagoes
evolucionarias de acumulagdo de capacidades e com abordagens de transi¢bes que enfatizam
persisténcia e lock-in (Nelson e Winter, 1982; Geels, 2002).

3.4 Extensao dindmica: competicao entre trajetorias e lock-in

A formulagao anterior captura o efeito da escala e da coeréncia sobre o progresso mission-oriented
agregado. Contudo, para tornar explicito o mecanismo de dependéncia de trajetoria discutido na
literatura de retornos crescentes, estende-se o modelo de forma parsimoniosa para considerar a
possibilidade de trajetérias tecnoldgicas concorrentes no interior da transicao energética.

Suponha que o esforco agregado M; possa reforcar duas trajetorias alternativas, A e B,
correspondentes, por exemplo, a diferentes arranjos tecnolégicos ou padroes industriais verdes.
Define-se estoques especificos S{‘ e SP, cuja dinamica é dada por:

Sti1 = (1-6)S{' + AD(G(z)) D, 9)
SH1=(01-06)SP +A®(G(2)) DF, (10)
onde
k mk N Zt
Dy = Tl k e {A, B}. (11)
t

O termo Df mede o grau de alinhamento do mix efetivo z; com cada trajetoria potencial.
A direcionalidade do gasto passa, assim, a determinar nao apenas o progresso agregado, mas a
distribuigao cumulativa de capacidades entre rotas concorrentes.

Para capturar retornos crescentes associados a efeitos de aprendizado, coordenagao e difusao,
assume-se que a probabilidade de consolidagao privada da trajetoria A depende do estoque relativo
acumulado, segundo uma forma logistica:

oS

P,(A) A > 0. (12)

= A B
NS 1 S

Quanto maior A\, mais sensivel é a dindmica & vantagem acumulada. Em tal estrutura,
pequenas diferencas iniciais na alocagao direcional podem gerar divergéncias persistentes, refletindo
mecanismos de refor¢o cumulativo compativeis com a literatura de lock-in tecnolégico (Arthur,

1989; Geels, 2002).
Define-se lock-in da trajetéria A como:

Jim P(A) = 1. (13)
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Nesse contexto, aumentos persistentes na variancia ortogonal do mix — isto é, maior dispersao
composicional nao alinhada — reduzem sistematicamente D;f‘ e DP, enfraquecendo a dinamica
cumulativa relativa e diminuindo a probabilidade de estabilizacao de uma trajetéria dominante.
Assim, a fragmentacgao fiscal ndo afeta apenas o nivel de progresso agregado, mas altera a
probabilidade de consolidacao estrutural de rotas tecnolégicas especificas.

A extensao preserva o nicleo geométrico do modelo e apenas explicita, em termos dinamicos,
o mecanismo de dependéncia de trajetoria implicitamente presente na formulagao agregada.

3.5 Orcamento impositivo como ruido direcional sob incerteza

O Executivo escolhe x; sujeito a um orgamento discricionéario By:

K
D @kt =Bi, xRt > 0. (14)
k=1

A caracteristica critica do regime impositivo é que e; é parcialmente fora do controle do
Executivo e, sobretudo, incerta ex ante. Modela-se e; como varidvel aleatéria com média u e
matriz de covaridncia X:

et~ D(p, %), Ele = p. (15)

A interpretagao é institucional: regras que ampliam earmarking legislativo tendem a elevar a
varidncia na composicao do gasto, refletindo decisoes descentralizadas e territorializadas (Weingast,
Shepsle e Johnsen, 1981; Persson e Tabellini, 2000). Ao tratar ¥ como pardmetro que cresce com
a fragmentacao orcamentéria, o modelo conecta diretamente finangas publicas e direcionalidade
em missoes.

A relagao entre regras impositivas e queda de direcionalidade nao depende apenas de um
aumento genérico de varidncia em ey, mas de um aumento da sua componente ortogonal a
trajetoria estratégica. No modelo, isso significa que o regime institucional afeta a decomposi¢ao
et = Um,m¢ + ny, mudando nao s6 o nivel de u,,, (quanto das emendas é “compativel” com a
missao), mas sobretudo a dispersao de n; (quanto do gasto se move em diregoes concorrentes).

Essa distingdo é substantiva em transi¢oes energéticas porque o espaco de alternativas tecno-
logicas é intrinsecamente multidimensional e competitivo (eletrificagao, redes, armazenamento,
hidrogénio, biocombustiveis avangados), e escolhas territoriais descentralizadas tendem a priorizar
projetos com retorno politico localizado e temporalmente curto, cuja aderéncia s complementari-
dades sistémicas do vetor-missao é heterogénea (Arthur, 1989; Markard et al., 2012; Weingast,
Shepsle e Johnsen, 1981; Persson e Tabellini, 2000). Assim, mesmo que parte das emendas seja
“verde” em sentido amplo, a auséncia de uma taxonomia vinculante e de critérios de sequencia-
mento comuns eleva a probabilidade de alocagoes em dire¢coes miltiplas e nao coordenadas, o que
aparece formalmente como aumento persistente de E[||n¢||] e, portanto, de 3.

Essa leitura, porém, nao requer tratar e; como choque “puramente exbégeno” a propria
economia politica do common pool fornece uma microfundamentagao simples para o aumento de
dispersao quando o peso efetivo de decisoes descentralizadas aumenta. Especificamente, seja

N
€t = Z €n,ts
n=1

onde cada legislador n escolhe e, ; maximizando retorno politico local v,(e,) menos um
custo fiscal difuso proporcional ao gasto total:
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max vp(ens) —71-€, 7€ (0,1). (16)

en,tz

Sob beneficios localizados e custos socializados, o equilibrio tende nao apenas a expansao do
gasto, mas a heterogeneidade direcional da composicao: legisladores diferem quanto ao conjunto
de projetos viaveis e quanto a tecnologia/instrumento preferido, o que faz com que uma parcela
relevante do vetor agregado se realize fora da diregao my, elevando E[||n||] como consequéncia do
proprio mecanismo distributivo (Weingast, Shepsle e Johnsen, 1981; Persson e Tabellini, 2000;
Besley e Coate, 2003).

O problema do Executivo é escolher x; para maximizar bem-estar intertemporal associado
ao avango da missao, descontado por custos de governanga/coordenagao (capturando limites de
capacidade estatal e custos politicos de realocagao):

o0
max B [z o (u(sf57) = Jle - xHZ)] (1)
{zt}i>o0 =0 2

sujeito sujeito as dindmicas tecnologicas e restrigdes fiscais acima. O termo ||z, —:f||2 representa
custos de governanga para desviar de um plano técnico Z (custos de coordenagao interministerial,
reprogramagao, capacidade burocratica), alinhando-se a literatura de capacidade estatal e execugao
sob fragmentagao (Fukuyama, 2013; Peters, 2015).

3.6 Resultado direcional: mais dispersao pode reduzir direcionalidade espe-
rada

A implicagao chave do modelo decorre do fato de que D(z;;m) é uma razao entre produto interno
e norma, tornando a direcionalidade sensivel a ‘“ruido” na composicado mesmo quando o nivel
médio do gasto é preservado. Para explicitar a intuicdo, considere-se t fixo e um x; dado. A
direcionalidade aleatoéria é:

m - (zy + e)

D; =
' llz¢ + el

(18)

Se o regime de emendas aumenta a dispersao de e; mantendo E[e;] constante (um aumento no
sentido de mean-preserving spread), a expectativa de D, tende a cair porque a norma ||z; + e|
é convexa, ao passo que o numerador depende apenas da projecao na direcao m. Em termos
de teoria da decisao sob risco, aumentos de dispersdao com média preservada alteram resultados
esperados via convexidade/concavidade das fungoes relevantes (Rothschild e Stiglitz, 1970).

Essa propriedade formaliza o argumento substantivo da literatura de policy mizes: instabilidade
e incoeréncia na composi¢ao do mix degradam credibilidade e reduzem eficacia transformativa,
mesmo com gasto agregado elevado (Rogge e Reichardt, 2016; Weber e Rohracher, 2012).

Uma forma pratica de parametrizar a fragmentacao é decompor e; em um componente alinhado
e outro ortogonal & missao:

ee=azrm-+uv, m-v=0. (19)

Sob (10), o numerador em (9) depende de a;, enquanto o denominador cresce também com ||v4||.
Logo, maior variancia de 14 reduz D; em média, formalizando o caso em que parlamentares alocam
recursos ‘verdes”, porém em miltiplas dire¢oes nao coordenadas, deteriorando direcionalidade
efetiva. Esse mecanismo é especialmente relevante em transi¢goes energéticas porque multiplas
rotas competem e exibem retornos crescentes, de modo que dispersao reduz a capacidade de
estabilizar uma trajetoria dominante (Arthur, 1989; Markard et al., 2012).
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A interpretacdo comparada é direta: X nao é um “pardmetro Brasil’, mas um indice de
intensidade de regras de earmarking e rigidez de execucgao; regimes mais centralizados implicam
menor %, regimes mais fragmentados maior ¥ (Persson e Tabellini, 2000; Hallerberg et al., 2009).

A estrutura também produz previsdes qualitativas falsificaveis: controlado o gasto verde
agregado G(z;), maior varidncia na composi¢ao (proxy de ¥ ou Var(v;)) reduz D; e Cy; a
elasticidade de M, a escala ®(G(z)) é menor quando D; ou Cy é baixo; e menor consolidagao
relativa dos estoques S{‘ e SP, ceteris paribus (Rogge e Reichardt, 2016; Markard et al., 2012).

Essas previsoes conectam diretamente a arquitetura fiscal ao desempenho mission-oriented,
preservando o foco em direcionalidade como propriedade do mix e nao apenas do volume de gasto.

4 Direcionalidade sob rigidez fiscal: o Brasil como campo de
tensao entre missao e fragmentacao

O mecanismo central do modelo desenvolvido na Secao 3 sustenta que, em sistemas sujeitos a
retornos crescentes e complementaridades sistémicas, a efetividade de uma missao depende nao
apenas da escala do esforgo, mas da geometria da composi¢ao do policy miz ao longo do tempo.
A distincao entre nivel agregado de gasto e orientacao estratégica torna-se particularmente visivel
no caso brasileiro, onde mudancas constitucionais recentes alteraram profundamente a arquitetura
da execucgao orcamentaria sem necessariamente reduzir o volume de recursos destinados a areas
estratégicas.

Durante grande parte do periodo p6s-1988, o presidencialismo de coalizao brasileiro combinou
fragmentacao partidaria com forte centralizacdo executiva na execugao orcamentaria. Como
demonstram Figueiredo e Limongi (1999; 2008), o Executivo detinha instrumentos de contingenci-
amento e reprogramagcao capazes de ajustar a composicao do gasto ez post, preservando coeréncia
intertemporal mesmo em ambiente multipartidario. Em termos do modelo, isso implicava maior
controle sobre o vetor discriciondrio x; na composi¢ao de z; = x; + e;, reduzindo a dispersao
efetiva de 1.

As Emendas Constitucionais n® 86/2015, n® 100/2019 e n® 105/2019 alteraram esse equilibrio
ao tornar obrigatdria a execucao de parcelas crescentes de emendas individuais e de bancada,
além de instituir transferéncias especiais com menor mediagao executiva. O efeito institucional
dessas reformas pode ser formalizado pela participacao relativa da execucao vinculada:

Wt = M (20)
2]

onde w; mede o grau de rigidez composicional do orgamento. As reformas constitucionais

implicam:

&ut
9EC, > 0. (21)

Esse deslocamento aumenta o peso estrutural da componente descentralizada na determinacao
da composicao do gasto. O ponto crucial é que tal mudanca afeta a estrutura estocéstica de e;,
elevando a varidncia composicional X e a probabilidade de aumento persistente da componente
ortogonal 14 na decomposicao

€t = Qg + Vg, mg - Vg = 0.

A implicagdo geométrica é direta. Expandindo a direcionalidade em torno do vetor discricio-
nario x;, obtém-se:
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Dy = D(xzy;my) + Vo D(xg;my) - e (22)

Como o gradiente V,D é sensivel & componente ortogonal da execugdo, aumentos em Var(v;)

reduzem a expectativa de direcionalidade:
OF[D
OB[Dy] <0. (23)
OVar(vy)

Esse resultado formaliza o mecanismo de dispersao sob média preservada (Rothschild e Stiglitz,
1970) no contexto institucional brasileiro: mesmo que Ele;] inclua recursos classificados como
verdes, a elevagao da dispersao reduz a projecao média no vetor-missao.

A estrutura politica que produz essa dispersao é consistente com a logica de common pool
descrita por Weingast, Shepsle e Johnsen (1981). Modelando a decisao de cada legislador n como:

N

max vp(ent) — T Z €j.ts (24)
en,tZO j=1

com 7 < 1, obtém-se equilibrio caracterizado por expansao e heterogeneidade composicional.
Consequentemente,

OVar(vy)
ON

Essa dindmica torna-se particularmente relevante em transigoes energéticas com complemen-

Var(v) = f(N, 1), > 0. (25)

taridades sistémicas (Geels, 2002; Markard, Raven e Truffer, 2012). A acumulacdo estrutural
obedece a

St+1 = (1 — 5)St + A(IJ(G(zt))C't, (26)
onde Cy = Dy — ||zt — 2_1]|?. Derivando em relacdo a dispersio:

0St41
OVar(vy)

Assim, mesmo com aumento de GG¢, a acumulacao estrutural desacelera se C; cair. O paradoxo

< 0. (27)

possivel é expansao de gasto verde coexistindo com perda de velocidade na consolidagdo de uma
trajetoria dominante.

E nesse ponto que a Nova Indistria Brasil, especialmente sua Missao 5, adquire centralidade
analitica. Ao explicitar a descarbonizacao e o fortalecimento de complexos produtivos sustentéaveis
como prioridades estratégicas, a NIB institucionaliza um vetor-missao explicito:

NIB NIB|| _
my 7, [my 7 =1 (28)

A politica mission-oriented busca maximizar a projegao da execugao nessa dire¢do. Contudo,
se a participagao vinculada w; cresce e a dispersao composicional permanece elevada, tem-se:

0Dy

Bor <0 paraVar(v) > 0. (29)

Esse é o conflito estrutural: a NIB eleva a clareza estratégica de m;, enquanto o regime
impositivo amplia a probabilidade de desalinhamento composicional.

A equagao (32) sintetiza a tensado estrutural do caso brasileiro: quando a participagao da
execucao vinculada cresce em ambiente de dispersdao composicional positiva, a direcionalidade
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do policy mixz tende a se reduzir. Essa relacdo nao é meramente aritmética; ela traduz uma
transformagao na geometria institucional da alocagao publica. O aumento de w; — impulsionado
pelas Emendas Constitucionais n® 86/2015 e n® 100/2019 — desloca a determinagao da composi¢ao
do gasto de um centro coordenador para multiplos polos decisérios territorializados. O efeito
nao é necessariamente a redugdo de G(z;), mas a alteracao da sua projegao relativa sobre o
vetor-missao my;.

Essa correspondéncia pode ser organizada analiticamente a partir de quatro elementos estru-
turais que conectam o modelo as instituigdes brasileiras (Tabela 1):

Tabela 1: Correspondéncia Estrutural entre Modelo e Instituigbes Brasileiras

Elemento Instituicao Implicagao Sistémica

Formal Brasileira

Wt EC 86/2015; EC Aumento estrutural da execugao descentralizada
100/2019

Var(vy) Territorializacao Redugao esperada de E[D;]
das emendas

Cy Oscilagoes Menor velocidade de acumulacao S
composicionais
anuais

mN1B Missao 5 da NIB Vetor estratégico explicito

Fonte: Elaboragao pelo autor.

O primeiro elemento, wy, expressa formalmente a transformacao constitucional da execucao
orcamentaria. Ao tornar obrigatoria a execugao de parcelas crescentes de emendas parlamentares,
as ECs alteram o parametro que mede a rigidez composicional do or¢amento. Isso implica menor
capacidade de reprogramagao estratégica e maior sensibilidade da direcionalidade as escolhas
descentralizadas.

O segundo elemento, Var(y;), traduz a logica distributiva territorial associada as emendas.
Como demonstrado pela literatura de common-pool (Weingast, Shepsle e Johnsen, 1981; Persson
e Tabellini, 2000), multiplos centros decisorios com beneficios localizados tendem a ampliar
heterogeneidade composicional. No modelo, essa heterogeneidade reduz a projecao do gasto na
diregdo estratégica, mesmo quando o esfor¢o agregado é mantido.

O terceiro elemento, C;, incorpora a dimensao intertemporal. Oscilagoes composicionais entre
periodos elevam o termo de instabilidade ||z; — z;_1||?, reduzindo coeréncia dindmica. Em sistemas
com complementaridades e retornos crescentes (Arthur, 1989; Geels, 2002), essa instabilidade
compromete a consolidagao de trajetérias dominantes e desacelera a acumulagao estrutural S;.

NIB representa o vetor estratégico explicitado pela Missdo 5 da Nova

O quarto elemento, m
Industria Brasil. Ao formalizar prioridades de descarbonizacdo e fortalecimento de complexos
produtivos sustentéaveis, a NIB fornece direcao explicita ao policy miz. No entanto, sua eficacia

NIB
t

depende da relacao entre m e a geometria efetiva da execucao z.

A interacdo entre esses elementos pode ser compreendida comparativamente a partir de
diferentes geometrias institucionais da alocagao (Quadro 1):
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Quadro 1: Missao 5 sob Diferentes Geometrias Fiscais

Geometria Institucional Dispersao | Dindmica Estrutural

Alta coordenagao executiva | Baixa Estabilizacao de trajetoria dominante
Alta rigidez impositiva sem | Alta Crescimento lento apesar de gasto elevado
alinhamento

Rigidez com critérios alinha- | Moderada Compatibilizacao entre representacao territorial
dos & missao e direcionalidade

Fonte: Elaborado pelo autor.

Sob alta coordenagao executiva, w; é reduzido e Var(y;) permanece baixo, favorecendo
manutencao de D; e Cy elevados. Em contexto de retornos crescentes, isso aumenta a probabilidade
de estabilizacao de uma rota tecnolégica dominante. No extremo oposto, sob alta rigidez impositiva
sem mecanismos de alinhamento, a dispersao elevada compromete a projecao estratégica do gasto,
produzindo desaceleracao da acumulacao estrutural apesar de expansao de G;.

A configuracdo intermediaria — rigidez acompanhada de critérios de elegibilidade e taxonomias
alinhadas a Missao 5 — sugere possibilidade de compatibilizacao institucional. Nesse caso, a
participagao vinculada nao desaparece, mas sua dispersao ortogonal é reduzida, preservando parte
da direcionalidade estratégica.

A implicacdo final é que o Brasil constitui um ambiente institucional singular onde a equacao
(32) deixa de ser apenas resultado tedrico e torna-se observavel empiricamente. Choques constitu-
cionais deslocam wy, enquanto a Missao 5 explicita m;. A interacao entre fragmentagao fiscal e
estratégia industrial revela que, em sistemas com complementaridades e retornos crescentes, a
eficdcia do gasto depende da coeréncia direcional da sua composicao. O conflito ndo é entre “mais
ou menos gasto verde”, mas entre diferentes geometrias institucionais da alocagdo publica.

5 Conclusoes

Este artigo partiu de uma questao estrutural: em que medida a arquitetura fiscal condiciona a
capacidade transformativa de politicas orientadas por missao em contextos de transicao energética?
Ao formalizar a direcionalidade como propriedade geométrica do policy miz — isto é, como
alinhamento vetorial entre a execugao orgamentaria e um vetor-missao explicitamente definido
— demonstrou-se que mudangas institucionais que alteram a composi¢ao do gasto podem afetar
a coeréncia estratégica mesmo quando o volume agregado de recursos aumenta. O argumento
central nao é que o gasto verde diminui sob regimes de execuc¢ao vinculada, mas que a dispersao
composicional pode reduzir a projecao efetiva desse gasto na direcao da trajetéria tecnologica
pretendida.

O caso brasileiro oferece um ambiente institucional particularmente revelador dessa dinamica.
As reformas constitucionais que ampliaram a obrigatoriedade da execucao de emendas parlamen-
tares alteraram estruturalmente o parametro que mede a rigidez composicional do orcamento.
Simultaneamente, a Nova Industria Brasil — especialmente sua Missao 5 — explicitou uma diregao
estratégica para a descarbonizacdo e o fortalecimento de complexos produtivos sustentaveis. A
interacao entre essas duas forgas institucionais — fragmentacao fiscal e explicitagao estratégica
— torna observavel a tensao central do modelo: em sistemas sujeitos a complementaridades e
retornos crescentes, a coeréncia direcional importa tanto quanto o volume do esforgo.

A luz do modelo desenvolvido, a expansio de mecanismos de execucao vinculada no Brasil
— frequentemente associados ao chamado “or¢amento secreto” — nao implica necessariamente
redugdo do gasto em iniciativas verdes. O efeito mais relevante é estrutural: ao elevar a dispersao
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composicional da execugao orcamentéria, tais mecanismos tendem a reduzir a coeréncia intertem-
poral do mix e, consequentemente, a probabilidade de consolidacao acelerada de uma trajetoria
tecnoldgica dominante. Em contextos de retornos crescentes e fortes complementaridades — como
na transicao energética — esse efeito pode retardar a estabilizacao de encadeamentos produtivos
e a formacao de vantagens competitivas, ainda que o volume agregado de recursos permaneca
elevado. E crucial enfatizar que o artigo nao formula juizo normativo sobre descentralizacio
orcamentaria. A descentralizagdo pode ampliar variedade, experimentacio e responsividade
territorial — caracteristicas potencialmente valiosas em fases iniciais de transformacao tecno-
logica. O que se identifica sao as condigoes sob as quais determinadas regras fiscais afetam a
capacidade transformativa do Estado. Em contextos de retornos crescentes e dependéncia de
trajetoria, aumentos persistentes na varidncia composicional do gasto reduzem a probabilidade de
estabilizacao de trajetorias tecnologicas dominantes. O foco, portanto, desloca-se da dicotomia
centralizacao versus descentralizacao para a anélise da coeréncia institucional da alocagao.

O argumento nao implica rejeicdo da descentralizagao orcamentéaria, mas indica que, em
contextos de complementaridades sistémicas, a auséncia de critérios explicitos de alinhamento
pode reduzir a capacidade transformativa da politica mission-oriented. A implicacdo para a
politica industrial contemporanea é que a governangca fiscal deve ser tratada como parte integrante
da arquitetura de missoes. Taxonomias estratégicas, critérios condicionais de elegibilidade
e mecanismos de monitoramento de coeréncia podem permitir compatibilizar representacgao
territorial com diregao estratégica. Em outras palavras, o desafio nao é suprimir pluralismo
decisorio, mas organiza-lo institucionalmente em torno de vetores explicitos de transformacao.

Este trabalho possui limitacGes que devem ser reconhecidas. A representagao vetorial da
direcionalidade simplifica a complexidade multidimensional de sistemas sociotécnicos; a men-
suracao empirica do vetor-missao envolve escolhas interpretativas; e o modelo nao incorpora
explicitamente dindmicas de negociagao politica e aprendizado institucional endégeno. Além
disso, embora o mecanismo formal seja consistente com a literatura de retornos crescentes e
common-pool, sua validagao empirica requer anélise sistematica de dados desagregados de execugao
orcamentaria. Tais limitacoes nao enfraquecem o argumento central, mas delimitam seu escopo e
indicam caminhos de aprofundamento.

A agenda futura de pesquisa é clara. Primeiro, operacionalizar medidas empiricas de dire-
cionalidade e coeréncia intertemporal aplicadas a execugao de politicas energéticas. Segundo,
explorar extensoes teoéricas que incorporem competicao entre multiplas trajetérias tecnologicas e
mecanismos enddgenos de coordenacao politica. Terceiro, comparar diferentes arquiteturas fiscais
internacionalmente para avaliar como geometrias institucionais distintas moldam a capacidade de
implementacao de missoes verdes.

Em sintese, o artigo propoe que a capacidade transformativa do Estado em transigoes
energéticas depende nao apenas da ambicao estratégica ou do montante de recursos mobilizados,
mas da coeréncia institucional que organiza sua composi¢ao. Ao identificar as condi¢des sob as
quais regras fiscais afetam a direcionalidade, o trabalho contribui para integrar economia politica
fiscal e politicas orientadas por missao em um mesmo arcabouco analitico. O debate nao é sobre
“mais ou menos gasto verde”, mas sobre como desenhar instituicoes capazes de converter recursos
em trajetorias estruturais duradouras.
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