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O NOVO REGIME FISCAL NA PERSPECTIVA DE MULTIPLOS FLUXOS
INTRODUCAO

O orcamento moderno possui um carater multiplo, apresentando-se como instrumento
juridico, politico, econdmico, programatico, gerencial, contabil, financeiro, entre outros
(GIACOMONI, 2017; SANCHES, 2007). No cenério atual, os orgamentos publicos tém trés
objetivos principais: garantir a higidez fiscal; promover a efetiva alocagéo de recursos, segundo
0s critérios constitucionais, legais e politicos; e entregar de forma eficiente bens e servigos
publicos (SCHICK, 2013).

No que diz respeito a higidez fiscal, no periodo entre 1991 e 2016, o aumento da despesa
foi compensado e financiado parcialmente pela elevacdo da receita bruta total do Governo
Central, que nesse periodo passou de 14,6% para 21,0% do PIB. Porém, como o gasto se elevou
proporcionalmente mais que a receita, houve uma significativa deterioracdo do resultado
primario do Governo Central, que passou de um superavit de 1,0% do PIB, em 1991, para um
déficit de 2,5% do PIB, em 2016. (GIAMBIAGI; HORTA, 2019).

Para Mendes (2008), os bonus e os 6nus eleitorais da estabilidade fiscal recaem sobre o
presidente da Republica e os ministros da area econémica, sendo que parlamentares e demais
ministros pouco se preocupam com o equilibrio fiscal. Estes atores parecem n&o considerar de
modo completo as possiveis implicacdes fiscais de suas decisdes, 0 que pode levar a conhecida
“tragédia dos comuns” (OSTROM, 2005). Nesse contexto de ineficiéncia alocativa, a limitagéo
da autonomia sobre o nivel de gastos poderia ajudar a controlar o ritmo de expansdo das
despesas e, por um lado, possibilitaria a reducéo da carga fiscal e, por outro, melhor acomodaria
as emendas parlamentares, tanto em termos de espaco fiscal como em termos de escolha e
priorizacdo de politicas publicas (MENDES, 2008).

As regras fiscais sao mecanismos, utilizados por diversos paises, que impdem uma
restricdo duradoura a politica fiscal por intermédio de limites numéricos sobre os agregados
orcamentarios, como, por exemplo, divida, resultado, despesa ou receita (BUDINA et al.,
2012). Nesse contexto, tais regras devem promover, ou ao menos nao impedir, a capacidade de
a politica fiscal cumprir suas trés principais funcées: suavizar o ciclo econémico; estimular o
crescimento a longo prazo; e promover a inclusdo (LLEDO et al., 2018).

Nesse contexto, 0 governo apresenta a proposta do Novo Regime Fiscal (NRF), cujo
objetivo declarado na Exposicdo de Motivos 83/2016-MF-MPDG era trabalhar a raiz do
problema fiscal do Governo Federal, que estaria no crescimento acelerado da despesa publica
priméria, a qual, no periodo 2008-2015, teria crescido 51% acima da inflacdo, enquanto a
receita teria evoluido apenas 14,5%, levando a divida bruta do governo geral de 51,69% do PIB
em 2013 para 66,52% em 2015.

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) do NRF foi apresentada em 15 de junho
de 2016 durante o governo de Michel Temer. Seu governo teve inicio no dia 12 de maio de
2016, quando, entéo vice-presidente da Republica, assumiu interinamente o cargo de presidente
da Republica em consequéncia do afastamento temporario da presidente Dilma Rousseff, fruto
da aceitacdo do processo de impeachment pelo Senado Federal (SF). Iniciando sua tramitagéo
pela Camara dos Deputados (CD), a PEC 241, de 2016 (PEC 241/2016), renumerada para 55,
de 2016 (PEC 55/2016), no SF, foi aprovada exatos seis meses ap0s sua proposicdo e
promulgada na forma da Emenda Constitucional 95, de 15 de dezembro de 2016 (EC 95/2016).

PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVO

O NRF ficou popularmente conhecido como “teto de gastos” e estabeleceu mais uma
regra fiscal no &mbito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido para um periodo
de vinte anos (BRASIL, 2016). O NRF fixou limites individualizados para as despesas
primarias do Poder Executivo e dos Orgdos autbnomos dos demais poderes. Além disso,
estabeleceu despesas excepcionalizadas do computo do teto, bem como restri¢des aos 6rgaos
que desrespeitassem o limite estabelecido (BRASIL, 2016).



Ap0s pesquisas na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes (BDTD) e no
Portal de Periddicos Capes/MEC, nas bases de dados Web of Science (WoS) e SciELO,
verificou-se que as pesquisas relativas ao NRF possuem foco na constitucionalidade e
investigam a potencial violagdo do compromisso de preservacdo e ampliacdo dos direitos
fundamentais instituido pela CF88 ou analisam o impacto econdmico ou social do NRF em
determinada area ou instituicdo, principalmente area da salde e educacéo.

Durante e apds a tramitacdo da PEC, houve intenso debate acerca de sua conveniéncia
e oportunidade, seus efeitos na curva de efetividade dos direitos sociais, bem como a integridade
e o funcionamento do sistema de controle, inclusive com a judicializagdo no Supremo Tribunal
Federal (STF) alegando vicios da proposicdo com énfase nos preceitos que estariam a minar a
autonomia financeira do Poder Judiciario e o equilibrio e harmonia entre os poderes (VALLE,
2017). Dessa forma, a Unido, em um contexto de crise, promulgou uma regra fiscal rigorosa, a
se considerar os critérios da rigidez, da longevidade e da abrangéncia (TAVARES, 2019).

Diante da lacuna de pesquisas sobre o processo de adocdo do NRF e a sua relevancia
em termos de transversalidade na area de politicas publicas, este estudo tem o objetivo de
descrever os processos de formacdo de agenda e de tomada de decisdo com a consequente
aprovacao do Novo Regime Fiscal respondendo a seguinte pergunta: como a ideia de limitagéo
de crescimento das despesas publicas federais ascendeu a agenda decisoria da Unido e tomou a
forma do Novo Regime Fiscal?

FUNDAMENTACAO TEORICA

Destacam-se na literatura internacional (WEIBLE; SABATIER, 2017; ZAHARIADIS,
2016) e tém sido aplicados a realidade brasileira com maior frequéncia (CAPELLA, 2020;
CAPELLA; BRASIL, 2015) o modelo de mdltiplos fluxos (MMF), proposto por John Kingdon
em 1984, o modelo de coalizBes de advocacia, proposto por Paul Sabatier e Jekins-Smith em
1993, e 0 modelo de equilibrio pontuado, elaborado por Frank Baumgartner e Brian Jones
também em 1993. Em comum, esses modelos entendem o processo das politicas publicas como
complexo, instavel, e sujeito a relacbes de poder entre diversos atores, bem como incluem
importantes variaveis, como as ideias, a midia e a opinido publica, considerando-as importantes
influéncias na consolidacdo de uma politica (ALMEIDA; GOMES, 2018).

No caso do NRF, a ambiguidade, as crises politica e econdmica e a mudanca de governo
formam o solo fértil para a aplicacdo do MMF visando o entendimento acerca da ascensdo do
tema a agenda decisoria e sua formulacdo. Inicialmente desenvolvido para analisar o sistema
politico dos Estados Unidos, Jones et. al (2016) identificaram anélises que utilizaram o0 MMF
em sessenta e cinco paises, 0 que demonstra a aplicabilidade do modelo em outros contextos
politicos e institucionais com sucesso.

A teoria dos mdaltiplos fluxos tem origem no modelo garbage can (lata de lixo), de
Cohen, March e Olsen (1972), que se propde a investigar o processo decisério em organizagoes
caracterizadas como “anarquias organizadas”. Segundo 0s autores, essas organizacfes possuem
trés caracteristicas gerais: preferéncias problematicas, tecnologia mal definida e participacao
fluida. Além disso, complementam as premissas do modelo os conceitos de agendas
governamental e decisoria, ambiguidade, restricdo temporal e objetivos mal definidos
(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972; KINGDON, 2014; WEIBLE; SABATIER, 2017).

Quadro 1 - Conceitos e premissas do MMF
Conceito/premissa Definicao Base tedrica
(CAIRNEY; ZAHARIADIS, 2016;
HERWEG; ZAHARIADIS;
ZOHLNHOFER, 2017; KINGDON, 2014)

(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972;
HERWEG; ZAHARIADIS;
ZOHLNHOFER, 2017)

Né&o ha solugdo Unica para determinado problema. A propria

Ambiguidade compreensao do problema ndo é objetiva.

O ser humano possui uma limitacdo na capacidade de dar
atencdo a determinada questdo (processamento serial). A
multiplicidade de questdes gera urgéncia para os tomadores de
decisdo.

Restri¢do temporal




Conceito/premissa

Definicdo

Base tedrica

Preferéncias
probleméticas

A ambiguidade e a restrigdo temporal resultam em preferéncias
politicas incompletas e intransitivas. Os individuos ndo definem
ou ndo sabem definir suas preferéncias com preciséo.

(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972;
HERWEG; ZAHARIADIS, 2018;
HERWEG; ZAHARIADIS;
ZOHLNHOFER, 2017)

Tecnologia mal definida

Os atores possuem conhecimento limitado sobre os processos
mais gerais em que estdo imersos, desconhecendo as
responsabilidades dos demais atores.

(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972;
HERWEG; ZAHARIADIS;
ZOHLNHOFER, 2017)

Participacdo fluida

O conjunto de atores fundamentais para a tomada de deciséo
estd em constante mudanca, ou porque varia em fungdo da
deciséo a ser tomada ou por conta da alta rotatividade.

(HERWEG; ZAHARIADIS, 2018;
HERWEG; ZAHARIADIS;
ZOHLNHOFER, 2017)

Objetivos mal definidos

E dificil a definicdo clara dos objetivos de uma organizagio. A
compreensdo desses objetivos ndo homogénea e colaboragéo
substancial dos integrantes da organizacdo é rara.

(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972;
KINGDON, 2014)

Agenda governamental

Conjunto de questbes sobre 0s quais 0 governo e pessoas
ligadas a ele concentram sua atengdo num determinado
momento.

(BIRKLAND, 2005; CAPELLA, 2020;
COBB; ELDER, 1972; ELDER; COBB,
1971)

Agenda decisoria

Subconjunto da agenda governamental que contempla questdes
que estdo prontas para a tomada de decisdo pelos formuladores

(BIRKLAND, 2005; KINGDON, 2014)

de politicas.

Fonte: Elaboragao propria.

Assim, no MMF a agenda decis@ria segue um processo ndo intencional e ndo sequencial
que se caracteriza por trés fluxos e sua dinamica: (1) fluxo dos problemas, com o surgimento
ou reconhecimento de um problema pela sociedade em geral; (2) fluxo das alternativas, onde
emergem ideias e alternativas para conceitua-los; (3) o fluxo politico, com o contexto politico,
administrativo e legislativo favoradvel ao desenvolvimento da acdo (CAPELLA, 2020;
HERWEG; ZAHARIADIS; ZOHLNHOFER, 2017; KINGDON, 2014).

No fluxo dos problemas, os formuladores de politicas “podiam atender a uma longa lista
de problemas”, mas “prestam muita aten¢do a apenas uma frac¢ao deles” (KINGDON, 2014, p.
90). No MMF, os problemas ndo sdo fatos objetivos para os quais o sistema politico tem
tratamento quase automatico (ZAHARIADIS, 2003). Assim, os formuladores de politicas
devem prestar atencdo a questdes especificas para que elas sejam qualificadas como problemas
(BIRKLAND, 2016). De acordo com Kingdon (2014), a atencdo governamental se daria em
funcéo de trés fatores: (1) indicadores que apontam e medem a magnitude de uma situacdo; (2)
a ocorréncia de eventos, crises, desastres ou uma experiéncia pessoal; e (3) o feedback de
programas anteriores oriundo do monitoramento sobre orgcamento, custos e gastos.

No fluxo das alternativas, as mais variadas solu¢Bes sdo criadas na comunidade de
politicas publicas. Essa comunidade pode ser entendida como uma conexdo frouxa de
servidores publicos, grupos de interesse, académicos, pesquisadores e consultores
relativamente estavel, uma vez que esses atores sdo, em grande parte, independentes de eventos
politicos, como mudancas de administracdo e pressdes de bases eleitorais, 0 que ndo significa
estejam alheios a esses eventos (KINGDON, 2014). Para Kingdon (2014), o processo de
producdo de solugéo pode ser tratado como independente da solucgao de problemas basicamente
por trés motivos: (1) as solucBes sdo geralmente desenvolvidas para resolver problemas
diferentes, legitimar o trabalho de organizacgdes publicas ou simplesmente ajudar as pessoas a
serem eleitas, (2) a atencdo oscila rapidamente de um problema para outro, enquanto solucdes
viaveis que envolvam mudangas importantes na politica levam muito mais tempo para se
desenvolver. (3) para lidar com a desconex&o entre atencdo oscilante e desenvolvimento lento
de politicas, os membros da comunidade politica desenvolvem solu¢Bes amplamente aceitas
em antecipacdo a problemas futuros, testando suas ideias por meio da exposicdo em
documentos, artigos, audiéncias, minutas de propostas legislativas e outras.

Fluindo independentemente dos problemas e das alternativas estd o fluxo politico,
composto de trés fatores: clima nacional, entendido como a percepcéo politicas para mudangas
na opinido publica ou amplos movimentos sociais, grupos de interesses, como sendo a ac¢ao de
forcas politicamente organizadas que, com sua intensidade e visibilidade podem bloquear ideias
de serem concretizadas ou impulsionar uma alternativa preferida, e governo em sentido amplo,
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tanto executivo como legislativo, cujas alteracfes de composi¢do, tanto atores politicos como
burocratas de alto escaldo, e também alteracdes na jurisdicdo de determinada politica publica
sdo fundamentais (HERWEG; ZAHARIADIS; ZOHLNHOFER, 2017; KINGDON, 2014).

Nesse contexto, os atores frequentemente descritos como “empreendedores de politicas”
tornam-se cruciais para o processo de vincular as solugfes aos problemas, pois eles encontram
0 momento certo para explorar ou encorajar a atencéo para um problema relevante. Esses atores,
com conhecimento, poder, tenacidade e sorte para poder explorar janelas de oportunidade,
momentos oportunos e politicamente favoraveis, e niveis elevados de atencdo aos problemas
politicos para promover suas “solucGes preferidas” aos formuladores de politicas (CAIRNEY;
ZAHARIADIS, 2016; KINGDON, 2014).

Para utilizacdo do MMF em etapa posterior a de formacéo de agenda no ciclo de politica
publica, Herweg, Huss e ZohInhofer (2015) sugerem separar dois processos de acoplamento:
um para a formac&o da agenda e outro para a tomada de decisdo. Dessa maneira, ap0s a ascensao
da questdo a agenda decisoria, mediante um primeiro acoplamento bem-sucedido entre os
fluxos, verifica-se o resultado do acoplamento da tomada de deciséo em eventual aprovagéo
legislativa ou normativa (HERWEG; ZAHARIADIS; ZOHLNHOFER, 2017).

Dessa forma, os atores do fluxo de alternativas geralmente precisam encontrar atores
politicos com crencas compativeis e autoridade formal de formulacdo de politicas para
promover o acoplamento dos fluxos e conduzir o projeto através do processo formal de tomada
de decisdo. Essa adaptacdo foi utilizada em estudos de Zohlnhéfer (2016) sobre o mercado de
trabalho na Alemanha e na pesquisa de Sanjurjo (2017) sobre a mudanca nas politicas de
armamento no Brasil e no Uruguai, que geraram diversos artigos e citacfes relacionados a
literatura mais recente sobre a teoria dos multiplos fluxos (HERWEG; ZAHARIADIS;
ZOHLNHOFER, 2017; ZOHLNHOFER; HERWEG; HUSS, 2016).

Além disso, buscamos combinar o MMF com o novo institucionalismo histérico (NIH)
para considerar as institui¢cGes e sua influéncia nas mudangas institucionais, critica recorrente
do modelo (HALL; TAYLOR, 2003; IMMERGUT, 2006; SPOHR, 2016b, 2016a), enfatizando
a dependéncia da trajetoria. O NIH é baseado no pressuposto de que um conjunto histérico de
restricdes institucionais e feedbacks de politicas publicas estruturam o comportamento de atores
durante a formulacédo de politicas pablicas (HALL; TAYLOR, 2003; IMMERGUT, 2006).

No fluxo de problemas, a hipotese da dependéncia da trajetdria sugere que as instituices
atuam como um filtro, transformando um choque inicial em um resultado politico. A medida
que as instituices moldam os valores, elas também afetam as interpretacdes e a defini¢do de
problemas (SPOHR, 2016b). No fluxo de alternativas, o que nao estd em conformidade com os
valores dos formuladores de politicas tém menor probabilidade de ser considerado. Além disso,
as instituicbes em geral tém um efeito de autorreforco e as decisdes sobre as politicas dependem
do caminho trilhado até entdo (SPOHR, 2016b, 2016a). Por sua vez, as institui¢des influenciam
variaveis que determinam a dindmica no fluxo politico (SPOHR, 2016a): (i) as instituicdes
politicas constituem parte do clima nacional, que é uma variavel central no MMF; (ii) as
instituicOes distribuem o poder e moldam os grupos de atores; (iii) "pontos de veto” formais e
informais tendem a travar os arranjos de politicas existentes e empurrar as agendas de reforma
na direcdo de ajustes incrementais aos arranjos existentes.

Assim, neste estudo optou-se pela utilizagdo do MMF com duas etapas de acoplamento,
tal qual proposto por Herweg, Huss e Zohlnhofer (2015) combinado com o NIH, denominado
neste estudo de Modelo de Multiplos Fluxos modificado (MMFm). Essa adaptagdo do modelo
visa trazer ganhos a analise das politicas publicas, contribuindo para a avaliagdo empirica das
sugestdes incorporadas e melhor entendimento do fendmeno estudado e, ainda assim,
preservando a estrutura operacional do modelo original.
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Figura 1 - Modelo de Mdltiplos Fluxos modificado (MMFm)
Fonte: Elaboracéo propria.
METODOLOGIA

Explorando estudos de caso que aplicaram o modelo de Kingdon, Cairney e Jones
(2016) apontaram que a maioria se baseia em entrevistas, além da analise de documentos. Da
mesma forma que nesta pesquisa, a maioria dos estudos tém interesse no caso especifico, mas
também possuem interesse no desenvolvimento das teorias que ddo suporte a analise do caso,
ou, conforme classificacdo de Stake (2005), sdo estudos de caso instrumentais (JONES et al.,
2016; KINGDON, 2014). A escolha do caso da formacdo de agenda e formulacdo do NRF se
deu, além da relevancia, pela transversalidade do tema, que faz com que seu impacto em
inimeras areas de politicas publicas sugira a peculiaridade do caso.

Por meio de solicitacGes de informacGes de acordo com a Lei de Acesso a Informacéo
(LAI), foram obtidos documentos que compdem o processo interno do Poder Executivo. No
Poder Legislativo, a coleta se deu por documentos e notas taquigraficas de acesso publico da
PEC do NRF. Como forma de triangulagdo e complementagdo dos dados utilizados, também
compuseram 0 corpus as transcri¢des dos videos acerca do tema dos canais do Youtube do
Planalto, da CD e SF. Além disso, foram agregadas 207 paginas de noticias da midia em geral
publicadas de 1° de abril a 31 de dezembro de 2016, obtidas pelo operador de buscas Google.

Por fim, com base em toda a andlise inicial foram selecionados atores a serem
entrevistados a partir de critérios de relevancia e disponibilidade de agenda, buscando técnicos
do governo, técnicos do Poder Legislativo que participaram das discussfes e assessoraram
parlamentares com funcgdes relevantes no processo, formadores de opinido na area de orgamento
e de financas publicas, bem como atores politicos que participaram do processo, favoraveis e
contrarios a PEC, incluindo o relator da Comisséo Especial na CD e o ex-presidente Michel
Temer. O material coletado foi submetido & analise de contetido, conforme proposto por Bardin
(2004), com auxilio do software MaxQDA Plus 2022, de acordo com as categorias de analise
baseadas no referencial tedrico e nas proposicdes teoricas identificadas, que também foram
utilizadas como subsidio para o roteiro das entrevistas (Quadro 2).



Quadro 2 - Categorias de analise e resumo do referencial tedrico

Categorias de Anélise

Resumo do Referencial Teorico

Proposicdes tedricas

Indicadores (Resultado
Orcamentario/P1B/Div
ida Publica)

A possibilidade de quantificar e objetivar um problema
torna o indicador um instrumento poderoso para
evidenciar alguma questdo (CAIRNEY;
ZAHARIADIS, 2016; KINGDON, 2014).

Eventos focalizadores
(Crise econdmica,
crise politica)

Fluxo dos Problemas

As crises e desastres chamam a atengdo imediata do
publico para uma determinada questdo, fazendo com
que ela va para o0 topo das preocupagdes
governamentais (KINGDON, 2014)

Feedback de politicas
anteriores

Consequéncias de politicas publicas anteriores
chamam a atengéo dos tomadores de decisdo e, caso
sejam negativas, sdo suficientes para serem entendidas
como um problema (KINGDON, 2014).

Uma questdo tem maior probabilidade de
ser entendida como problema conforme
mais negativa for a variagdo de indicadores,
mais danosos os eventos focalizadores e
mais malsucedidos forem programas
governamentais anteriores.
A adocdo de uma politica publica tem
maiores chances de ocorrer se 0 problema
que ela se propde a solucionar for
significativo para o eleitorado (KINGDON,
2014; CAPELLA, 2020; HERWEG;
ZAHARIADIS; ZOHLNHOFER, 2017).

Aceitacdo pUblica

Viabilidade técnica

Receptividade politica

Embora algumas solucbes decolem rapidamente,
muitas passam por um processo de suavizagdo para
torna-las aceitaveis nas comunidades, com base em
critérios como: viabilidade técnica (funcionard se
implementado?); analise de custos; aceitagdo publica
(ou um subconjunto importante do publico); e a
receptividade entre os tomadores de decisdo eleitos
(KINGDON, 2014).

Fluxo das Alternativas

Alternativas
concorrentes

O processo de selecdo, suavizagdo e validacdo faz com
que a comunidade de politicas chegue a uma pequena
lista de ideias que podem ser levadas em consideragdo
pelos formuladores de politicas (KINGDON, 2014).

Quanto mais critérios de selecdo forem
preenchidos pela alternativa, mais chances
de ganhar espago na agenda decisoria.
A adocdo de uma politica publica tem
maiores chances de ocorrer se as
alternativas  defendidas por diversos
formuladores de politica publica puderem
ser combinadas em um pacote. Quanto
menos integradas as comunidades, maior a
chance de uma ideia nova se tornar viavel
como alternativa (HERWEG;
ZAHARIADIS; ZOHLNHOFER, 2017).

Clima nacional
(opini&o
publica/movimentos
sociais)

O clima nacional também pode ser entendido como
mudangas na opinido publica ou amplos movimentos
sociais, ou seja, trata-se de uma percepcdo de que
muitas pessoas estdo seguindo determinada linha de
pensamento (KINGDON, 2014).

Uma proposta que V4 contra essa percepgao
de clima nacional tem pouca chance de

prosperar, enguanto outra que esteja
alinhada, tende a ganhar destaque
(HERWEG; ZAHARIADIS;

ZOHLNHOFER, 2017).

Grupos favoraveis

Grupos contrarios

Fluxo Politico

A acéo de forgas politicamente organizadas pode, com
sua intensidade e visibilidade, bloquear ideias de
serem concretizadas ou impulsionar uma alternativa
preferida. (KINGDON, 2014)

Os atores politicos consideram os grupos de
pressdo, pois sabem que ir de encontro a
eles pode lhes custar perda de capital
politico. A organizacéo das clientelas de
uma determinada politica publica, uma vez
atendidas, organizam-se para defender a
permanéncia do programa (KINGDON,
2014).

Mudanca de governo

Distribuicdo de poder
no Congresso

Ocupagdo de cargos
chave

As mudancas no governo influenciam a agenda tanto
de pessoas em posicdes estratégicas como na
composicao do legislativo. Chama-se especial atencdo
para o inicio de governos, considerado o momento
mais propicio a entrada de demandas que
permaneceram por um longo tempo sem resposta.

AlteragBes nas pessoas chave do executivo e do
legislativo, tanto atores politicos como burocratas de
alto escaldo, afetam significativamente a agenda
(HERWEG; ZAHARIADIS; ZOHLNHOFER, 2017).

A adocdo de uma politica publica tem
maiores chances de sucesso se 0 governo
possuir maioria no parlamento (HERWEG;
ZAHARIADIS; ZOHLNHOFER, 2017).

A politica adotada diferird da proposta
original conforme o poder de veto dos
atores de oposi¢éo ao governo (HERWEG;
ZAHARIADIS; ZOHLNHOFER, 2017).

Articulagéo Técnica

Os empreendedores de politicas sao atores que podem
ser de qualquer uma das categorias explicitadas, como,
por exemplo, indicados politicos, parlamentares,
membros de grupo de interesse, dentre outros
(KINGDON, 2014).

Empreendedores

Articulagdo Politica

O empreendedor na tomada de decisdo ndo é
necessariamente o mesmo ator da formagédo da agenda.
Dessa forma, os atores do fluxo de alternativas
geralmente precisam encontrar atores politicos com
crengas compativeis e autoridade formal para
promover o acoplamento dos fluxos e conduzir o
projeto através do processo formal de tomada de
decisdo (HERWEG; HUSS; ZOHLNHOFER, 2015).

Os empreendedores de politicas puablicas
tém maior chance de sucesso no
acoplamento dos fluxos se tiverem mais
acesso aos formuladores de politicas
publicas (KINGDON, 2014).

A adocdo de uma politica publica tem
maiores chances de sucesso se 0
empreendedor politico tiver uma posicéo
de lideranca no governo (HERWEG;
ZAHARIADIS; ZOHLNHOFER, 2017).

Fonte: Elaboragao propria.




A TRAJETORIA DO ARCABOUCO LEGAL PARA REGRAS FISCAIS NA
ESFERA FEDERAL ATE O NRF

A partir da promulgagdo da CF88, as regras fiscais impostas de forma imediata ao
sistema orcamentario federal brasileiro foram apenas duas: a chamada “regra de ouro”, que
consta do art. 167, inc. Ill, da CF88, que veda “a realizagdo de operagdes de créditos que
excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por
maioria absoluta” (BRASIL, 1988); e aquela trazida pelo art. 195, § 5°, que dispde que “nenhum
beneficio ou servi¢o da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a
correspondente fonte de custeio total” (BRASIL, 1988).

Além dessas, a CF88 previu o estabelecimento de limites mediante instrumentos
diferentes: limites globais para 0 montante da divida mobiliaria da Unido, até 0 momento nédo
foi instituido (art. 48, inc. X1V); limites globais para 0 montante da divida consolidada da Unido
(art. 52, inc. V1); limites globais e condicGes para as operacGes de crédito externo e interno da
Unido (art. 52, inc. VII); e limites e condicdes para a concessdo de garantia da Unido em
operacdes de crédito externo e interno (art. 52, inc. VIII). Ademais, o art. 163 da CF88 previa
a regulamentacdo de matérias que disponham sobre as financas publicas, delegando a uma lei
complementar, até hoje ndo vigente, a tarefa de regulamentar a gestdo orcamentaria no pais.

Em 1998, foi anunciado o Programa de Estabilidade Fiscal (PEF), que previa: mudancas
estruturais, como a aceleracdo das discussGes para a aprovacao da reforma da previdéncia
privada; avancos institucionais-legais, com o envio do projeto da LRF para o Congresso
Nacional; e a estabilizacdo da relacdo divida/PIB a ser alcancada por meio de superavits
primarios. (TAVARES, 2005).

Com a promulgacéo da LRF, a regra fiscal de meta de superavit primario, que o governo
ja havia utilizado no ano anterior, passou a ter embasamento legal. Além disso, o art. 30 trouxe
exigéncia do envio dos projetos de limites e condi¢bes previstos na CF88 (Resolucdo do
SF 40/2001, Resolucdo do SF 43/2001 e Resolucdo do SF 48/2007). Desde 2007, o arcabouco
legal existente das regras fiscais para a esfera federal do governo brasileiro se manteve sem
alteracdes significativas até a promulgacdo da EC 95/2016, em 15 de dezembro de 2016,
aprovada na CD (PEC 241/16), em primeiro turno, com 366 votos favoraveis e 111 contréarios,
e, em segundo turno, por 359 a 116 e, no SF (PEC 55/2016), aprovada com 61 votos favoraveis
e 14 contrarios em primeiro turno e 53 votos favoraveis e 16 contrarios em segundo turno.

DISCUSSAO

A separacdo em dois acoplamentos proposta por Herweg, Huss e Zohlnhéfer (2015)
permite uma identificacédo clara do protagonismo dos fluxos dos problemas e das alternativas
no primeiro acoplamento e dos fluxos das alternativas e politico no segundo acoplamento.
Ademais, a atuagdo dos empreendedores se dé de forma diferenciada em cada etapa, bem como
foi constatado que o trabalho conjunto dos empreendedores, técnicos e politicos, foi relevante
para o sucesso da adogdo do NRF. Verificamos que os fatores principais de cada fluxo se
alteraram em cada acoplamento, ou seja, 0 que é mais relevante na etapa de formacéo de agenda
pode dar lugar a outro fator na tomada de decisdo. Por sua vez, o NIH contribui para as
perspectivas dentro de cada fluxo, ressaltando o papel das instituicbes na percepcdo de
problemas, producdo de alternativas e na dindmica politica. De forma esquemética, a
representacdo da Figura 2 resume o que foi encontrado em campo aplicando 0 MMFm.

De forma mais detalhada, verificamos, no fluxo dos problemas, que a crise econdémica
em que se encontrava o Brasil foi caracterizada por diversos indicadores desfavoraveis, como,
por exemplo, a piora do desempenho fiscal da Uni&o e a consequente geracdo de resultados
primarios negativos, fatores que geraram um aumento da atencdo para o problema (KINGDON,
2014; SUBIRATS, 2007), visto que a meta de resultado primario era usada desde 1999 e
somente em 2014 apresentou o primeiro déficit primario em um exercicio completo.
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Figura 2 - llustragdo do MMFm como resumo dos resultados
Fonte: Elaboracéo propria.

Por uma perspectiva institucional, o periodo de quinze anos de superavits primarios
realizados pelo governo federal, incluindo governos do Partido dos Trabalhadores (PT), parece
ter consolidado a meta de resultado primario como uma regra fiscal de grande importancia nas
financas publicas nacionais. Para os tedricos do NIH, as instituicdes sdo reproduzidas porque
0s atores acreditam que sdo moralmente justas ou apropriadas (MAHONEY, 2000). Assim,
verificamos a influéncia da dependéncia da trajetdria, onde as regras fiscais em vigor atuaram
como um filtro, transformando um choque inicial, causado pela sua transgressdo, em um
resultado politico, ou seja, a violacdo dessa regra nos pareceu ter sido entendida como problema
a ser resolvido (KINGDON, 2014; SUBIRATS, 2007) por uma grande parte dos atores do
contexto politico e econdmico brasileiro, incluindo a grande midia.

Outros indicadores, como o crescimento da divida bruta do governo geral (DBGG), que
passou de 51,7% do PIB, em 2013, para 67,5% do PIB em abril de 2016, ou o0 rebaixamento da
nota de crédito do Brasil pelas agéncias de classificacdo de risco de crédito eram recorrentes na
midia e no discurso do governo, mas a taxa de desocupacdo, que rompera a barreira dos dois
digitos no final de 2015, foi crucial para o apoio parlamentar, pois o desemprego, além de muito
temido no &mbito politico, € um os indicadores econdémicos que mais diretamente demonstra o
contingente de pessoas afetadas pela crise econémica, o que elevou a percepcdo de problema
publico (CAIRNEY; ZAHARIADIS, 2016).

Além da crise econémica, havia o que podemos chamar de uma crise politica, pois o
Brasil estava passando por um processo de impeachment da presidente da Republica e o Partido
do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) foi um dos partidos politicos que apoiou 0
processo e era o partido politico do vice-presidente, substituto imediato do cargo. As crises
chamam a atencdo imediata do publico para uma determinada quest&o, fazendo com que ela va
para o topo das preocupacdes governamentais (KINGDON, 2014), o que parece ter sido o caso,
potencializado pela conjugacgdo das vertentes politica e econémica.



Baseados nos indicadores da época, 0s governistas entendiam que a raiz do problema
fiscal da Unido estava no crescimento da despesa publica priméaria. No periodo 2008-2015, essa
despesa crescera 51% acima da inflacdo, enquanto a receita havia evoluido apenas 14,5%. Essa
interpretacdo transforma essa questdo em um problema de politica pablica (CAPELLA, 2020;
KINGDON, 2014), cuja origem era o descontrole em relacdo as despesas, visdo compartilhada
por técnicos do legislativo e de economistas do mercado, assim como encontrava coro na midia.

Nesse sentido, os indicadores econdémicos foram instrumentalizados para evidenciar a
crise econdmica (CAIRNEY; ZAHARIADIS, 2016; KINGDON, 2014), tanto no discurso dos
apoiadores do NRF quanto na midia em geral. Nesse mesmo sentido, a forma como um
problema é definido, articulado, chamando a atencdo dos formuladores de politica pode
determinar o sucesso de uma questdo no processo de formacéo de agenda (CAPELLA, 2020),
como entendemos ter sido o caso do NRF.

No segundo acoplamento, o fator que mais ganhou forca foi o que Kingdon (2014)
chama de feedbacks. Na realidade, a abordagem de Kingdon traz um aspecto mais técnico para
os feedbacks, quando diz que seria um conjunto de informagdes oriundo do monitoramento de
atingimento de metas, da experiéncia da equipe na administracdo de programas ou dos custos
dos programas. Nesse ponto entendemos que caberia uma visdo sobre a atencdo seletiva, que o
préprio Kingdon compartilha, mas que deriva de tratar o chamar a atencdo como uma conquista
que, com base na capacidade dos atores de contar uma historia persuasiva, muitas vezes é
atingida pela atribuicdo de culpa a determinados atores (SHANAHAN; JONES; MCBETH,
2011). No caso do NRF, conquistou-se essa atencdo ao atribuir a culpa pelo aumento das
despesas ao governo anterior ou, de outro ponto de vista, partindo do proprio governo no poder
a época, chamou a atencao evitando a culpa para si (blame-avoidance) por uma politica que
tinha grande possibilidade de ser encarada como impopular (PIERSON, 1996).

No contexto dessa atribuicdo de culpa ao governo anterior, teve maior énfase a avaliacéo
sobre o desgaste da principal regra fiscal a época, meta de resultado primario, que recebeu
guestionamentos sobre a sua efetividade em funcdo de uma fragilizacéo crescente ao longo dos
anos, principalmente a partir de 2009, com a promogéo de formas de abatimentos previamente
estabelecidos e possibilidade de alteracdo ao longo do exercicio por meio de projetos de lei que
alteravam a lei de diretrizes orcamentarias, ou seja, a meta era alterada conforme a necessidade
do governo e as criticas recaiam sobre esse procedimento tornar a meta uma questao formal e
ndo mais um balizamento para as acGes governamentais. Somava-se a isso as acusacoes feitas
durante o processo de impeachment, onde o governo da época fora acusado da utilizacdo
procedimentos ndo convencionais para contabilizacdo dos componentes do resultado primario,
0 que ficou conhecido como “contabilidade criativa”.

Essas questbes geraram uma deterioracdo do instrumento, segundo técnicos do
Legislativo e do Executivo. Segundo o entrevistado Eugénio Greggianin, consultor de
orcamentos da CD a época, “o superavit primario ele era mudado na LDO e o pessoal fazia
concessdes. [...] Ela tira o PPI, tira 0 PAC ou depois joga uma meta & embaixo para ndo dar
problema nenhum entdo de alguma forma, vocé pegava e tirava a importancia da meta.”. O
entrevistado Felipe Salto, assessor do Senador José Anibal a época, também relatou o desgaste
da antiga regra fiscal ao dizer que “a meta de resultado primario exerceu o papel durante muito
tempo, quando ela comecgou a ser dilapidada com a chamada contabilidade criativa”.

Somava-se a isso uma insatisfacao, principalmente do lado do Legislativo, sobre a forma
de elaborar o orcamento. Na relagdo Executivo/Legislativo, havia uma participacdo muatua no
superdimensionamento da receita, com vistas a acomodar demandas que nunca seriam
executadas, pois cabia ao Executivo o controle sobre a escolha de quais dessas demandas
prosperariam. Informalmente o orcamento era conhecido como uma “obra de ficgdo”, com
prejuizo maior para parlamentares, principalmente aqueles com menos acesso ou influéncia no
Executivo. Na esteira de corrigir essa distorcdo, o Congresso ja havia promulgado a Emenda
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Constitucional 86, de 17 de margo de 2015, no sentido de dar o carater impositivo as emendas
parlamentares individuais. Ainda assim, os parlamentares pareciam buscar maior controle do
orcamento, conforme a visdo do Deputado Federal Darcisio Perondi, relator da PEC do NRF
na Comissdo Especial da CD (CESP), que relatou que “O Congresso sempre fez um orgamento
de fantasia. Hiper-dimensionado.”. Em audiéncia publica na Comissdo de Constituicdo,
Cidadania e Justica da CD, em novembro de 2016, o Sr. Marcos Mendes, chefe da assessoria
especial do Ministério da Fazenda a época, defendeu que a PEC do teto de gastos reconstruia o
realismo or¢amentario por ter uma predeterminacao do total de despesas independentemente da
estimativa e efetiva arrecadacgéo de receitas.

Em resumo, 0s governistas atribuiam o cenario de crise econémica a erros da gestao
anterior, principalmente com acusagOes de aumento descontrolado de gastos, desoneragdes
tributarias descabidas e contabilidade criativa. Entdo, com a fragilizacdo da principal regra
fiscal nesse momento de crise econdmica, abriu-se uma janela de oportunidade para a ideia de
limitacdo de gastos como nova regra fiscal complementar no arcabouco institucional da politica
fiscal federal. Nas palavras do relator da PEC na CESP da CD, a “ex-Presidente deixou as
contas negativas em 170 bilhGes de reais este ano. [...]. Desequilibraram-se as financas. Houve
um aumento de gastos 50% acima da inflacdo nos Gltimos 7 anos. A receita cresceu 15% [...]”
(Nota Taquigrafica da Reunido de 06-10-2016 da CESP, P. 141).

No fluxo de alternativas, a necessidade de suavizacdo da alternativa dentro da
comunidade de especialistas, entendida como fundamental por Kingdon (2014), em nossa visdo
foi acelerada pelos trabalhos realizados pelo FMI (LLEDO et al., 2017), onde s&o descritas e
comparadas as regras fiscais utilizadas em 96 paises de 1985 a 2015, incluindo o Brasil, na
ultima edicdo do estudo, de 2017 (na edi¢do de 2015 eram 86 paises). A comparagao com outros
paises sobre as regras fiscais chegou a uma pequena lista de alternativas (KINGDON, 2014),
facilitando a discussdo dentro da comunidade de especialistas, tornando mais fécil a adesdo de
regras ja utilizadas fora do Brasil.

Em termos de suavizacao da proposta internamente ao Poder Executivo, 0 anteprojeto
foi “formatado ap0s varios debates mediante grupo informal capitaneado pelo Sr. Marcos José
Mendes” (Parecer PGFN-CAF n° 933-2016, P. 1). Antes do envio formal da proposta para o
Legislativo, o Executivo utilizou-se da mesma estratégia, procedendo a diversas reuniées com
os técnicos do Legislativo para s6 depois encaminhar a PEC. Como salienta o entrevistado
George Alberto de Aguiar Soares, secretario da Secretaria de Orcamento Federal, o projeto,
“antes de ser encaminhado oficialmente, ele foi discutido a exaustdo com varios atores dentro
do parlamento. Primeira coisa foi feita com os atores técnicos.”.

Contando com um alinhamento na visdo técnica sobre a trajetoria crescente das
despesas, a equipe do Ministério da Fazenda promoveu diversas reunides internas e com
técnicos do Legislativo para apresentar e captar sugestdes para a proposta. Nessas reunides
técnicas, a proposta sofreu ajustes que facilitaram a recepc¢éo politica e sua tramitacdo. Com a
matéria em tramitac&o, alguns desses técnicos, tanto do Executivo, principalmente o Sr. Marcos
Mendes e 0 Sr. Mansueto Almeida, quanto do Legislativo, atuaram na apresentacdo da PEC e
orientagdo dos parlamentares, investindo seu tempo e muitas vezes se expondo ao debate
politico, caracteristicas fundamentais de empreendedores de politicas publicas (CAPELLA,
2020; KINGDON, 2014; MINTROM, 2019), conforme explicou o entrevistado Ricardo
Alberto Volpe, diretor da Consultoria de Orcamentos da CD a epoca: “[...] eu, 0 Marcos
Mendes, o Mansueto, a gente reunia bancada por bancada de partidos fazendo uma explicagéo
do que que era o teto de gastos, justificava o teto.”.

O critério de aceitacdo publica no primeiro acoplamento foi verificado pelo amplo apoio
dos técnicos do Legislativo, da midia e de economistas de grande peso na comunidade conforme
exp0e o entrevistado Hélio Tollini, Assessor no Gabinete-Adjunto de Informag6es em Apoio a
Decisdo do Gabinete Pessoal do Presidente da Republica a época, que disse que “ajudou muito
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nesse processo a midia. Eu lembro que grande parte dos colunistas, formadores de opinido que
escrevem na midia, uma boa parte deles foi favoravel”.

Vérias pesquisas e enquetes foram realizadas no periodo de tramitacdo da PEC, com
resultados apontando para realidades contrarias. Entretanto, a maioria das pesquisas coletadas
de paginas da Internet e de outros documentos apontou para a aceitacdo da populacdo acerca da
limitacdo dos gastos.

No segundo acoplamento, a aceitagdo publica se deu muito em fungéo do apoio politico,
mas podemos entender que a narrativa de “gastar menos que se ganha” parecia ser simples e
l6gica a ser transmitida, conforme relatou a maioria dos entrevistados. Nas palavras do
entrevistado Marcos Mendes, “[e]ssa ideia geral de que olha, 0 governo ta gastando muito, a
gente precisa controlar... isso entra na cabega das pessoas como alguma coisa razoavel.”.
(Entrevista de Marcos José Mendes). O proprio Michel Temer entendeu que: “[...] a populacao
ndo penetra nessas questdes técnicas, mas se vocé reduzir isso a informacdo de que vocé ndo
pode gastar mais do que aquilo que ganha. O Estado ndo pode gastar mais do aquilo que
arrecada. Pega bem para a populacédo e pegou bem pro povo brasileiro.”.

Em relacdo ao critério de viabilidade técnica, a PEC recebeu questionamentos quanto a
sua constitucionalidade e incompatibilidade diante do arcabouco institucional existente,
inclusive com acBes protocoladas no Supremo Tribunal Federal (STF). No entanto, tanto os
pareceres das Comissdes de Constituicdo e Justica da CD e do SF, bem como o STF, decidiram
pela constitucionalidade da proposta. Assim, o entendimento de que o NRF estava em
conformidade com os valores dos formuladores de politicas e adequados ao arcabouco
constitucional pelos ministros do STF aumentaram a chance de sua adoc¢do, uma vez que as
percepcOes e preferéncias dos atores sdo fortemente influenciadas pelo contexto institucional
(SPOHR, 2016b, 2016a).

A receptividade politica, por sua vez, ficou dividida de um lado pela preocupacdo com
as consequéncias da limitacdo de gastos publicos com o0s setores sociais, como o da educacao
e da saude, e de outro lado, de forma majoritaria, com a preocupacdo com o equilibrio das
contas publicas e a sustentabilidade da divida. Junto a isso, o fato de que havia a percepcdo de
urgéncia para o ajuste das contas ganhou forca entre os parlamentares, que temiam o
recrudescimento da situacdo fiscal da Unido, prejudicando tanto a sociedade quanto o espago
orcamentario de controle do CN. Assim, o receio de uma piora do quadro fiscal impactou, em
nossa visdo, na rapida tramitagdo da PEC, pois “o medo e a consequente inseguranga atuam
como filtros da realidade, levando as pessoas a buscarem mais evidéncias de ameagas, 0 que
leva a mais inseguranca” (ZOHLNHOFER; RUB, 2016, p. 152). Essa percepcao ¢ exteriorizada
pelo entrevistado Esperidido Amin, deputado federal a época, que disse “[v]otei a favor porque
era emergéncia, aquilo que 0 momento requisitava.”.

Em relacdo as alternativas, durante o primeiro acoplamento, o ajuste fiscal poderia ter
se dado de uma forma tradicional pelo corte abrupto de despesas, gerando forte impacto de
curto prazo para Executivo e parlamentares. No entanto, com base em experiéncias
internacionais e trabalhos técnicos de organismos internacionais sobre regras fiscais, bem como
com a intencdo de obter boa receptividade politica (HERWEG; HUSS; ZOHLNHOFER, 2015),
foi adaptada a ideia de um limite de despesas. A boa receptividade politica se deu porque ao
invés de um corte maior no curto prazo que impactasse diretamente as cotas de emendas
parlamentares, individuais e de bancada, a proposta diluia o ajuste fiscal em uma janela de
longo prazo, diluindo também o esforgo que os parlamentares teriam de fazer em termos de
renuncia parcial a cota parlamentar do orgamento publico, conforme o entrevistado George
Alberto de Aguiar Soares relatou: “[...]Jeu ndo consigo fazer [...] como foi feito [n]Jo governo
Fernando Henrique, [n]Jo comeco do governo Lula... um ajuste muito drastico muito curto [...]
Entdo eu preciso de trocar uma coisa de curto prazo por uma coisa de médio prazo”.
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Com a PEC em tramitagdo, no segundo acoplamento, a discussdo politica se restringiu
a questdo do ajuste fiscal e do equilibrio das contas publicas pelo lado da despesa, no caso 0s
defensores da PEC, ou pelo lado da receita, cujos maiores representantes eram a oposi¢éo ao
governo, 0 que demonstra que a solucdo para o problema néo era trivial, permitindo mais do
que uma solucdo (CAIRNEY; ZAHARIADIS, 2016; HERWEG; ZAHARIADIS;
ZOHLNHOFER, 2017; KINGDON, 2014). Havia criticas concorrentes acerca do aumento de
carga tributéria, das renutncias fiscais e da regressividade do sistema tributario. Alguns atores
levantaram a possibilidade de tributacdo de grandes fortunas e herangas, de tributacdo de
dividendos, além de constar do debate com frequéncia o combate & sonegacao fiscal, sem
sucesso. Nesse sentido, 0 modelo de Kingdon (2014) ndo trabalha os aspectos negativos ou
contrarios a proposta, o que identificamos como uma lacuna que pode ser mais bem trabalhada
em pesquisas futuras.

Entdo, Kingdon (2014) descreve as alternativas como uma 'sopa primordial de politicas',
evoluindo conforme sdo propostas por um ator, entdo reconsideradas e modificadas por muitos
participantes, dentro de comunidades de politicas (KINGDON, 2014, p. 127). Entendemos que
por ter uma base de dados de regras fiscais adotadas em outros paises, ser adequado ao contexto
institucional do arcabouco constitucional-legal brasileiro, boa receptividade entre os atores
politicos e ter sido submetida a uma série de reunides entre atores técnicos com acesso direto
aos parlamentares e ao alto escaldo do Executivo, a ideia central do NRF, qual seja a da
limitacdo das despesas primarias em uma janela de longo prazo, foi uma solucdo que decolou
rapidamente (HERWEG; ZAHARIADIS, 2018).

No fluxo politico, apesar de a proposta trazer um compromisso do governo com 0
mercado, sem prejudicar demasiadamente os projetos politicos dos parlamentares no curto
prazo, o0 que gerou uma 6tima receptividade por parte do Congresso Nacional, havia uma clara
preocupacdo com as consequéncias da limitacéo de gastos publicos com os setores da educacédo
e da saude, mas, de forma mais determinante, havia uma preocupagdo com o equilibrio urgente
das contas publicas e a sustentabilidade da divida. Entretanto, o mais importante desse fluxo é
que ele trazia a componente da crise politica de maneira muito clara, pois Michel Temer
assumia a presidéncia diante da dissolucdo da base governista da presidente Dilma Rousseff.

A mudanca de governo modificou a distribuicdo de poder no CN (HERWEG; HUSS;
ZOHLNHOFER, 2015), tendo o presidente Michel Temer, assim que assumiu a presidéncia,
uma forte base parlamentar, que totalizava 413 parlamentares. Enquanto isso, a oposicao se
restringia a PT, PSOL, PCdoB, PDT e Rede. Nesse contexto, 0 novo presidente contava com
apoio fundamental dos presidentes das duas casas legislativas, o que se refletiu no andamento
do processo célere de apreciagdo da proposta, com uso de vérias ferramentas regimentais para
a apressar e garantir a aprovacédo da PEC.

Enquanto a crise econdémica gerou a oportunidade para a formacao de agenda, primeiro
acoplamento, entendemos que a crise politica foi o fator preponderante para a abertura da janela
de oportunidade da tomada de deciséo, aprovac¢ao da PEC no segundo acoplamento (HERWEG,;
HUSS; ZOHLNHOFER, 2015). Além das pesquisas e das enquetes de captacdo da opinido
publica citadas, houve uma série de manifestacdes sociais, principalmente oriundas da area de
educacdo e promovidas por estudantes, servidores publicos e sindicatos, além de uma série de
manifestacdes de repudio a PEC vindo de diversas cAmaras municipais, de entidades da
sociedade civil organizada e de 6rgdos de classe. Apesar disso, ndo se verificou impacto
significativo na tramitacdo da PEC, pois, em sua tramitacdo, a referéncia aos movimentos
compde a narrativa da oposicdo, mas ndo parece ter sensibilizado os demais parlamentares.

A equipe econbmica do governo Temer tinha um perfil liberal do ponto de vista
econémico. Tal fato pode ser deduzido de um de seus principais nomes, Marcos José Mendes,
que poucos dias depois do inicio do governo interino langou, em parceria com 0s economistas
Raul Velloso e Paulo Springer de Freitas, o livro “O Dia do Juizo Fiscal”, que na apresentacao
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ja traz alguns valores do liberalismo econémico. Assim, o fato de estarem préximos ao
presidente da Republica parece ter facilitado levar a ideia de limitagdo dos gastos (HERWEG;
ZAHARIADIS; ZOHLNHOFER, 2017; KINGDON, 2014).

Além do apoio parlamentar, agentes econdémicos, formadores de opinido e a imprensa,
com seu apoio explicito a proposta, também compuseram a base de apoio ao governo. Do outro
lado, a atuacédo de grupos contrarios foi representada pelos movimentos dos estudantes, com a
ocupacdo de escolas e universidades, movimentos sociais por parte de sindicatos e associagoes,
além da atuacdo na midia contratada e no proprio processo legislativo, representados pelos
partidos de oposi¢do ao governo. A atuacdo desses grupos de interesse (KINGDON, 2014),
cujo objetivo principal era barrar a PEC, resultou em modificagdes na proposta nas areas sociais
de salde e educacdo. Apesar de intensa, a atuacdo desses grupos de interesse ndo foi bem-
sucedida, pois como apontam Cairney e Zahariadis (2016), mudancas no clima nacional,
alteracdes na Administracdo e na distribuicdo de poder no Congresso podem ser ainda mais
poderosas, como foi o caso.

Em paralelo as discussdes e reunibes técnicas, a articulacdo politica era conduzida de
forma bem préxima pelo presidente Michel Temer, incluindo jantares e encontros com
parlamentares, como relatado por ele que trazia economistas para defender a propostas a
deputados e senadores (Entrevista Michel Temer). O elo com a parte técnica, a equipe do
Ministério da Fazenda e da Consultoria de Or¢camentos da CD, era feito pelo relator na CESP.

Em relacdo ao MMFm, a frequéncia de ocorréncia dos cddigos (categorias de analise),
que na abordagem qualitativa ndo é relevante, e suas conexdes trouxeram a nossa analise alguns
insights sobre a questdo da independéncia entre os fluxos do modelo, mediante o0 uso do
relatdrio de conexao entre cddigos emitido pelo Software MaxQDA Plus 2022.

As maiores conexdes, conforme esperado, ocorreram majoritariamente dentro dos
préprios fluxos. Entretanto, o codigo de maior conexdo com “Aceitagdo publica”, do fluxo de
alternativas, foi “Clima Nacional”, do fluxo politico. Essa conexdo faz sentido quando se avalia
a definicdo dada para tais categorias por Kingdon (2014). Porém, ha um debate tedrico sobre a
independéncia ou ndo dos fluxos e se a dinamica deles pode ser entendida de maneira
independente, sem separar totalmente seus componentes (KINGDON, 2014; ZAHARIADIS,
2003). A aceitacdo publica de uma politica publica pode estar interligada com o clima nacional,
porém, essa ligacdo ndo significa que os dois fluxos responderdo de maneira similar. A acdo de
movimentos sociais no estudo de caso do NRF ndo impactou suficientemente o fluxo politico,
tampouco foi determinante para a aceitacdo publica da proposta. Assim, ha ligacbes entre 0s
fluxos que devem ser analisadas segundo as respectivas dindmicas com o intuito de manter uma
perspectiva diferenciada com relagdo aos modelos racionalistas, possibilitando aos
pesquisadores revelar a racionalidade, mais do que assumi-la (HERWEG; ZAHARIADIS;
ZOHLNHOFER, 2017; ZAHARIADIS, 2003).

Portanto, os resultados da pesquisa indicam a validade do MMFm para o estudo de caso
realizado, tendo identificado os fatores que influenciaram positivamente a formacao de agenda,
tendo a crise econémica e a mudanga de governo como fatores fundamentais para o surgimento
da janela de oportunidade no primeiro acoplamento dos fluxos e a equipe técnica do Ministério
da Fazenda como empreendedor de politicas. Por sua vez, a crise politica e a distribuicdo de
poder no CN foram mais relevantes para a janela de oportunidade no segundo acoplamento,
assim como o presidente Michel Temer reconhecido como empreendedor politico da tomada
de decisdo. A atuacédo do relator da CESP, Darcisio Perondi, e da Consultoria de Orgamentos
da CD tambeém foram relevantes para o segundo acoplamento, com trabalhos de convencimento
e articulacdo junto as bancadas. No SF, a tramitag&o foi mais breve, pois a discussao e a atuacao
politica dos senadores foram realizadas informalmente durante a tramitacéo na CD.

CONCLUSOES
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Esta pesquisa analisou o processo de formacéo de agenda e de tomada de decisdo do
NRF utilizando-se de uma adaptacdo proposta por Herweg, Huss e Zohlnhéfer (2015), do
Modelo de Multiplos Fluxos originalmente criado por Kingdon (2014), com a perspectiva do
Novo Institucionalismo Historico, denominando-o de Modelo de Multiplos Fluxos modificado
(MMFm). Assim, 0o MMFm ao abordar dois acoplamentos e a utilizar o NIH, visou ampliar o
escopo do modelo original para a etapa de tomada de decisdo do ciclo de politicas publicas,
bem como suprir a lacuna sobre a utilizacdo dos efeitos das institui¢ces nas analises de politicas
publicas. Os resultados indicam a viabilidade do MMFm. Nesse contexto, este estudo
contribuiu com a ampliacdo de estudos que sugerem a validagcdo do modelo original e da sua
utilizacdo com dois acoplamentos, bem como agregou a utilizacdo da perspectiva do NIH na
aplicacdo do modelo, operacionalizando e levando a campo as sugestfes de Spohr (2016b).

Ademais, com a esquematizacdo desse modelo modificado (Figura 1), vislumbramos
contribuir com as préximas pesquisas de politicas pablicas no campo académico. A perspectiva
do NIH no MMFm reduz a possibilidade de ignorar o efeito dos contextos institucionais em
cada fluxo. A separacdo em dois acoplamentos, porém, ndo nos pareceu suficiente para
incorporar o impacto das instituicGes no processo de adocdo da politica publica estudada,
conforme alegado por Herweg, Huss e ZohInhofer (2015), pois o contexto institucional abrange
ndo sé o fluxo politico, mas os demais fluxos, tal qual explicitado por de Spohr (2016b). Assim,
aincorporacao do NIH eleva o foco do pesquisador aos contextos institucionais e sua imposi¢éo
de dependéncia da trajetdria tanto ao ambiente politico quanto ao foco dado aos problemas e
alternativas durante o debate publico e até mesmo antes de sua ocorréncia.

A principal lacuna identificada € a auséncia de tratamento especifico para a atuacéo de
grupos contrarios a politica publica. Mesmo tendo sido identificadas e descritas neste estudo, e
ainda que nao tenham sido completamente bem-sucedidas, a atuacdo de grupos contrarios ndo
encontra respaldo no modelo original de Kingdon, o que abre espago para uma complementagéo
do modelo. Parece-nos que pelo fato de o modelo original ter sido desenvolvido para a etapa de
formacdo de agenda, onde a atuacdo de grupos contrarios tende a ser mais restrita, essas acdes
ndo tém um tratamento no modelo.

Ademais, entendemos ser relevante para futuras pesquisas em relacdo ao caso estudado,
a verificacdo das hipdteses de ado¢do do NRF e as atualizagdes supervenientes em funcéo do
estado de calamidade instaurado pela pandemia do novo coronavirus. Em relagdo ao modelo de
analise de politicas publicas, sugerimos para outras pesquisas a investigacao da coordenacao na
atuacdo de empreendedores de politica publica e empreendedores politicos e como isso pode
contribuir para a tomada de decisdo durante o processo de ado¢do de politicas publicas. Além
disso, parece-nos interessante a utilizacdo de outros modelos em conjunto com 0 MMFm para
comparagdo e complementacdo da analise de politicas publicas. O modelo de coalizbes de
advocacia e 0 modelo de equilibrio pontuado sdo outros dois modelos de grande utilizagdo na
pesquisa nacional e sua comparacdo em relacdo ao mesmo corpus pode trazer insights
relevantes para a evolucdo desse campo de pesquisa.
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