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1. Introducio

A reforma tributdria brasileira ¢ um tema recorrente nas agendas governamentais e
amplamente debatido nos ambitos politico, econdomico e académico (Silva, 2024). O sistema
tributdrio nacional ¢ criticado por sua complexidade, desigualdades e alta carga tributéria,
especialmente sobre bens e servigos, o que impacta negativamente as camadas de menor
renda (Kerstenetzky, 2018; Gobetti, 2019; Morgan et al., 2021; Cimini & Rocha, 2023; Silva,
2023; Silveira et al., 2024). Além disso, a sobreposicdo de tributos e os conflitos de
competéncia entre Unido, Estados e Municipios resultam em distor¢des e dificultam o
ambiente de negbcios (Costa, 2019; Silva, 2023).

A reforma tributaria é considerada essencial para promover justica fiscal e impulsionar
a economia, mas seu avan¢o tem sido limitado devido as barreiras do sistema politico
brasileiro, do federalismo fiscal e da rigidez constitucional (Souza, 2006; Arretche, 2012). A
andlise dessa questdo ganha relevancia a luz das teorias de Multiplos Fluxos (Kingdon, 1984)
e de Equilibrio Pontuado (Baumgartner & Jones, 1993), que oferecem ferramentas analiticas
para compreender o processo de agenda-setting em um contexto politico dinamico e
complexo como o brasileiro.

A reforma tributaria foi discutida desde a Constituinte de 1987, sem sucesso. No
governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), foi apresentada a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) 175, de 1995. Durante o governo Lula, houve duas tentativas: a PEC
293, de 2004, ¢ a PEC 233, de 2008 (além da PEC 41, de 2003 transformada na Emenda
Constitucional (EC) 42, de 2003). Dilma Rousseff prometeu avangar com a reforma durante
sua campanha de 2014, mas sem resultados concretos. No governo Bolsonaro, a reforma
tributaria foi colocada como uma das prioridades da agenda simbdlica, especialmente apos a
aprovacao da reforma da previdéncia, mas nao teve empenho do governo para avangar na
agenda (Brasil, 2009; Junqueira, 2015; Brasil, 2021; Silva, 2024).

A formula¢do e implementacdo de politicas publicas, especialmente aquelas que
envolvem mudancas estruturais como a reforma tributaria, enfrentam barreiras significativas
em sistemas politicos complexos. No Brasil, o sistema federalista e descentralizado, com uma
divisdo de competéncias rigida entre os entes federativos, além do sistema presidencialista de
coalizdo, impoe desafios adicionais a reforma (Abranches, 1988; Orair, Gobetti, 2019). Em
decorréncia disso, a reforma tributaria sempre enfrentou entraves significativos para avancar
na agenda de governo.

A analise dessa questdo sob a dtica das teorias de Kingdon e de Baumgartner e Jones

oferece uma perspectiva abrangente para compreender as dinamicas de agenda e os fatores



que influenciam a adog¢@o de politicas estruturais. A Teoria de Multiplos Fluxos, proposta por
Kingdon (1984), sugere que o surgimento de politicas publicas depende da congruéncia de
trés fluxos — o fluxo de problemas, o fluxo de politicas e o fluxo de politica —, que, ao se
encontrarem, possibilitam a criacdo de uma janela de oportunidade para a acdo
governamental. Esse modelo ¢ particularmente 1til para entender como determinados temas
emergem ¢ ganham relevancia na agenda governamental, enquanto outros sdo ignorados ou
negligenciados (Kingdon, 1984).

Por sua vez, a Teoria do Equilibrio Pontuado, desenvolvida por Baumgartner e Jones
(1993), propde que as politicas publicas tendem a se manter em um estado de equilibrio ou
estabilidade, mas que, em determinados momentos, rupturas ocorrem, resultando em
mudangas abruptas. Esse modelo oferece uma explicagdo para a oscilagdo da reforma
tributdria na agenda brasileira, caracterizada por avancos pontuais seguidos de longos
periodos de estagnagdo. Segundo Baumgartner e Jones (1993), essas mudangas abruptas estdo
frequentemente associadas a mudangas nos sistemas de atencao e no foco dos formuladores de
politicas, além da influéncia de atores externos e do contexto politico e econdmico mais
amplo.

Nesse sentido, a pergunta central que orienta esta pesquisa é: como as teorias de
Multiplos Fluxos de Kingdon (1984, 2011) e de Equilibrio Pontuado de Baumgartner e Jones
(1993) podem explicar a inclusdo e o desenvolvimento da reforma tributaria na agenda
politica brasileira, considerando as especificidades do sistema politico e as resisténcias que
historicamente tém dificultado mudangas estruturais? A partir dessa questdo, busca-se
entender de que forma os fatores politicos, econdomicos e institucionais contribuem para a
entrada, permanéncia e eventual avanco do tema da reforma tributdria na agenda
governamental, bem como os fatores que explicam sua oscilacdo e estagnagdo ao longo do
tempo. Considerando o contexto de adversidades e limitacdes que permeiam o processo
decisério em um sistema federativo complexo e com rigidos entraves constitucionais.

O objetivo principal ¢ analisar a dindmica da reforma tributéria brasileira utilizando e
adaptando as Teorias de Multiplos Fluxos, de John Kingdon (1984) e do Equilibrio Pontuado,
de Baumgartner e Jones (1993), buscando compreender como esses modelos explicam a
dificuldade e a intermiténcia do avango da reforma tributdria na agenda governamental nos
ultimos 40 anos. Especificamente, pretende-se:

e Identificar os elementos e condigdes que permitiram a entrada do tema da reforma

tributaria na agenda governamental, considerando o contexto politico, econdmico e

social brasileiro;



e Compreender a interagdo entre os fluxos de problemas, das solugdes e da politica na
agenda da politica de reforma tributaria, conforme o modelo de Kingdon (1984);

e Analisar as oscilagdes e estagnacdes no desenvolvimento da politica de reforma
tributaria, ao longo dos ultimos 40 anos, aplicando a teoria do Equilibrio Pontuado
(Baumgartner & Jones, 1993);

e Avaliar as contribuigdes dessas teorias para a compreensdo dos processos de
agenda-setting de politicas publicas em contextos federativos e de elevada
complexidade politica e institucional.

A reforma tributaria ¢ um dos temas mais discutidos na politica brasileira devido ao
impacto direto no desenvolvimento economico e social. A utilizagdo das teorias de Kingdon e
de Baumgartner e Jones permitira uma compreensdao ampla dos fatores que influenciam a sua
inclusdo e permanéncia na agenda governamental. Ao analisar a reforma por meio dessas
teorias, busca-se ampliar a compreensdao académica sobre o comportamento do processo de
agenda-setting em contextos de alta complexidade e multiplas pressdes.

A relevancia do tema da reforma tributaria no Brasil est4 relacionada a necessidade de
simplificar e tornar o sistema tributario mais justo, reduzindo desigualdades e aumentando a
eficiéncia econdmica. O atual sistema contribui para perpetuar as desigualdades sociais, sendo
um entrave ao desenvolvimento econdmico e social (Silveira et al., 2024; Silva, 2024).

Defende-se que as teorias de agenda desenvolvidas para paises centrais podem ser
aplicadas em paises periféricos, como o Brasil, mas que precisam ser adaptadas para a
compreensdo da formacdo de agenda nestes paises, neste sentido a pesquisa propde um
avanco teodrico e empirico na aplicagdo das teorias de agenda-setting no Brasil. Argumenta-se
que a complexidade do sistema federativo brasileiro, aliada a rigidos entraves constitucionais
e a resisténcia de atores politicos e econdmicos, limita a convergéncia dos fluxos necessarios
para a formulagdo e aprovacdo da reforma. Assim, a reforma tributiria se manteve como um
tema recorrente na agenda governamental durante os ltimos 40 anos, e em momentos criticos
de crise econdmica e politica janelas de oportunidade proporcionaram avangos pontuais,
embora a auséncia de consenso entre os entes federativos e grupos de interesse
frequentemente levou a ciclos de estagnacdo e postergagao do debate, até a reforma atual.

A utilizagdo desses modelos tedricos, além de contribuir para o desenvolvimento
académico no campo das politicas publicas, oferece subsidios praticos para a formulacao e
implementagao de reformas estruturais no Brasil. Ao explorar as interagdes entre os fluxos de
problemas, politicas e politica, bem como as condigdes de equilibrio e ruptura na agenda

governamental, esta pesquisa pode auxiliar na identificacdo de estratégias e condi¢des



necessarias para viabilizar mudangas em areas de alta complexidade e relevancia, como a
reforma tributaria. Além de colaborar para a aplicacdo e eventual adaptagdo de teorias

desenvolvidas em paises centrais ao contexto dos paises periféricos.

2. Referencial Tedrico

O referencial teérico deste estudo tem como base a literatura de policy analysis e
policy cycle, particularmente no que se refere ao processo de agenda-setting, especificamente
as teorias de Multiplos Fluxos (Kingdon, 1984) e de Equilibrio Pontuado (Baumgartner &
Jones, 1993). Essas abordagens tedricas sdo fundamentais para entender os fatores que
impulsionam ou retardam mudangas nas politicas publicas em contextos marcados pela

complexidade e pela resisténcia a alteragao do status quo.

2.1 Politicas Publicas - Conceitos, policy analysis e policy cycle

Compreender politicas publicas exige distinguir entre politica e politica publica. Em
portugués, o termo "politica" pode gerar confusdo, enquanto, em inglés, ha distingdes entre
politics (processos politicos), polity (instituigdes e ordem juridica) e policy (conteudo das
politicas publicas) (Frey, 2022). Assim, as policies resultam da politics (Rua, 2009).

Nao ha consenso sobre a definicdo de politica publica. Mead (1995) a vé como um
campo de estudo da atuacdo governamental em grandes questdes publicas. Lynn (1980) a
define como agdes governamentais especificas para alcangar certos efeitos. Peters (1986) a
caracteriza como o conjunto de atividades governamentais que influenciam a vida dos
cidaddos. Dye (1984) a resume como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”,
alinhando-se a Bachrach e Baratz (1962), que consideram a inacdo também uma forma de
politica ptblica (Souza, 2006).

Harold Lasswell (1951) define politicas publicas como o processo de "quem ganha o
qué, quando e como" (Politics: Who Gets What, When, How), enfatizando seu carater
distributivo e a influéncia de interesses e grupos sociais. Ele também destaca o papel da elite,
dos métodos empregados e dos resultados alcangcados na formulagdo dessas politicas
(Sampaio, 2023).

Politicas publicas sdo diretrizes para enfrentar problemas sociais, envolvendo acgdes e
omissdes normativas e interventivas do Estado ou de outros atores sociais. Elas incluem
decisdes concretas e simbolicas e resultam da interacao entre diversos grupos (Secchi, 2014).
Para Bobbio (2004), seus objetivos refletem as metas de grupos organizados ou da classe

dominante, variando conforme o contexto.



A andlise de politicas publicas busca entender por que e para quem uma politica foi
formulada, indo além de seu conteudo. O foco estd na constru¢do da agenda, que define
prioridades governamentais e influencia a politica formulada. Seus resultados devem orientar
solugdes para enfrentar desafios sociais (Estevao & Ferreira, 2018).

Dye (2009) enfatiza que compreender as causas e consequéncias das politicas ptblicas
exige uma analise do sistema politico, considerando institui¢cdes, processos, comportamentos,
condi¢gdes socioecondmicas e as proprias politicas. No Brasil, o federalismo acrescenta
complexidade a formulagdo e execucao das politicas em niveis federal, estadual e municipal.
Arretche (2012) aponta que essa estrutura federativa impde desafios de coordenagdo, pois as
politicas precisam se adaptar a diferentes interesses e capacidades institucionais. Isso torna
processos como a reforma tributaria ainda mais complexos e sujeitos a dindmicas politicas
variadas.

Os modelos de andlise de politicas publicas, originados principalmente nos Estados
Unidos, como o policy analysis e o policy cycle de Lasswell (1930), e as teorias de
agenda-setting de Cobb e Elder (1972), Kingdon (1984) e Baumgartner ¢ Jones (1993),
oferecem bases conceituais fundamentais para estudar politicas publicas (Capella, 2004,
2018). No Brasil, autores como Souza (2006), Capella (2007) e Secchi (2014) adaptam essas
abordagens as particularidades do contexto nacional, promovendo teorias mais aplicaveis e
eficazes as realidades locais (Silva, 2018).

Os modelos de etapas do ciclo de politicas publicas, embora simplifiquem a realidade
e enfrentem criticas pelo carater funcionalista e racional, sdo amplamente utilizados para fins
didaticos. Eles ajudam gestores e estudiosos a entender e refletir sobre o processo politico,
desde a formulagdo até a implementacdo das politicas, permitindo analisar decisoes,
estratégias, mecanismos € o comportamento dos stakeholders em todas as fases (Rua, 2009;
Secchi, 2014; Silva, 2018). Ha divergéncias quanto as fases e a sequéncia no ciclo, com
autores como Kingdon (1984, 2003) argumentando que solugdes podem surgir antes dos
problemas e que as fases podem ser independentes ou ocorrer simultaneamente (Rua, 2009;
Howlett, Ramesh & Perl, 2013).

A formagdo da agenda (agenda-setting) ocorre quando um problema ganha relevancia
social e passa a ser discutido por autoridades, sendo a definicdo do problema um passo crucial
para sua inclusdo na agenda publica (Subirats, 2006). Esse estagio envolve analise técnica e
negociagdes politicas que integram aspectos sociais, culturais, economicos e lobby, com a

producdo de estudos e documentos que fundamentam a viabilidade técnica e financeira de



solugdes propostas (Sidney, 2007). Apds deliberagdes, ocorre a tomada de decisdo, que define
uma politica publica (output) a ser implementada.

John Kingdon define o ciclo de politicas publicas composto por quatro etapas:
formag¢do da agenda, especificacio de alternativas, sele¢do da opg¢do predominante e
implementagdo. No entanto, seu modelo dos Multiplos Fluxos foca especialmente nos
estagios pré-decisorios: a formagdo da agenda e a formulagao de alternativas. Essa abordagem
busca compreender como certos problemas se tornam prioridades governamentais € como
ideias se transformam em politicas publicas (Capella, 2004; Segatto, 2011).

O processo de formagdo de agenda ¢ um dos aspectos mais estudados na literatura de
politicas publicas, pois € nessa etapa que as questdes sdo "elevadas" para o debate e se tornam
prioridade no governo (Cobb & Elder, 1972). Entre as teorias de agenda que analisam como
politicas publicas complexas entram na pauta governamental, destacam-se a Teoria de
Multiplos Fluxos, de Kingdon (1984), e a Teoria do Equilibrio Pontuado, de Baumgartner e
Jones (1993). Ambas as teorias oferecem insights valiosos para entender a oscilacdo e

insercao da reforma tributaria na agenda governamental do Brasil.

2.2 Agenda-setting - Multiple Streams Theory (Kingdon, 1984) e Punctuated Equilibrium
Theory (Baumgartner e Jones, 1993)

Na literatura, o termo agenda refere-se ao conjunto de temas que passam por um
processo de priorizagdao, dado que a atengdo ¢ um recurso escasso. Assim, individuos, com
capacidades limitadas de tempo, recursos e atencdo, precisam selecionar quais questdes serdo
priorizadas (Capella e Brasil, 2019; Duarte, 2021).

Ana Cléaudia Capella (2004) define agenda como o conjunto de questdes relevantes na
midia, na opinido publica ou no governo em um dado periodo. Existem diferentes tipos de
agendas: a agenda sistémica, que aborda problemas gerais da sociedade, como desigualdade e
violéncia (Cobb & Elder, 1972; Kingdon, 2003); a agenda publica, que reflete as prioridades
do publico em geral; e a agenda governamental, que retne os problemas priorizados por um
governo especifico, influenciada por ideologia, crises, mobilizagdo social e oportunidades
politicas, e também chamada de agenda de politicas publicas. Essa ultima resulta de um
processo competitivo entre diferentes atores (Capella, 2004).

A agenda de decisdo engloba questdes que serdo deliberadas no curto e médio prazo
pelo sistema politico, enquanto a agenda de midia foca nos temas destacados pelos meios de
comunica¢do, muitas vezes influenciando as demais agendas (Capella, 2004; Secchi, 2014;

Rua, 2009). Kingdon (2003) destaca que, embora temas da agenda sistémica nem sempre



cheguem a governamental, apenas alguns avancam para a agenda de decisdo, onde recebem
aten¢do formal nas esferas de poder. A formacdo de agendas ¢, assim, moldada por atores
politicos e pela interacdo entre diferentes agendas (Capella, 2018; Capella, Brasil, 2022).

A formacdo da agenda politica é o processo pelo qual questdes se transformam em
prioridades governamentais em areas como saude, educagdo, economia e bem-estar social.
Jones ¢ Baumgartner (2005) argumentam que os temas mais destacados na Mensagem ao
Congresso Nacional refletem uma agenda simbolica, com questdes prioritdrias para o
presidente.

A mudanca em politicas publicas pode ser explicada por teorias como Coalizdes de
Defesa, Institucionalismo, Incrementalismo, Multiplos Fluxos, Equilibrio Pontuado, entre
outras teorias. De acordo com Capella (2004), dois modelos se destacam na area de politicas
publicas por sua capacidade de explicar a formulagdo das agendas governamentais,
identificando problemas e apresentando solugdes alternativas para os formuladores de
politicas. S3o eles: o Modelo de Multiplos Fluxos (Multiple Streams Model), desenvolvido
por John Kingdon (1984, 2007), e o Modelo de Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium
Model), proposto por Baumgartner e Jones em 1993 (Capella, 2004). As teorias de Kingdon e
de Baumgartner e Jones funcionam como abordagens que auxiliam a entender a construgao de
uma agenda politica e os fatores que permitem ou impedem mudangas significativas em
politicas estruturais, como ¢ o caso da reforma tributaria(Silva, 2024).

A teoria do equilibrio pontuado busca explicar um aspecto fundamental dos processos
politicos: enquanto frequentemente seguem uma légica de estabilidade e incrementalismo, em
determinados momentos ocorrem mudangas significativas e abruptas (Capella, 2004). A teoria
de Baumgartner e Jones (1993) ¢ frequentemente combinada com a teoria dos multiplos
fluxos de Kingdon (1984, 2011), que nao aborda de maneira aprofundada a questdo das
instituigdes, assim, a teoria do equilibrio pontuado complementa a andlise ao trazer
importantes elementos sobre a relagdo entre agenda e dindmica institucional (Capella 2006).
Essa teoria ¢ amplamente aplicada em estudos longitudinais, como o de Carvalho (2018), que
investigou a estabilidade e mudanga na execugdo orcamentaria da Unido entre 1980 e 2014, e
o estudo de Lemos e Moreira (2023), que analisou o comportamento or¢amentario de
diferentes setores de politicas publicas no Brasil, considerando os mandatos presidenciais
entre 2004 e 2020, sob a otica do equilibrio pontuado. No Brasil, Capella e Brasil (2019)
aplicaram a teoria do equilibrio pontuado em um estudo longitudinal sobre as prioridades de

politicas publicas de 2003 a 2014.



Desenvolvida por Frank Baumgartner e Bryan Jones em "Agendas and Instability in
American Politics" (1993), a Teoria do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Theory)
oferece uma explicacao alternativa para o comportamento de politicas publicas, sugerindo que
estas passam por longos periodos de estabilidade, pontuados por momentos de mudanca
abrupta. Essa teoria reflete um modelo ndo linear, no qual as politicas permanecem estaveis
até que um gatilho — geralmente uma mudanga abrupta de atencdo politica — cria um ponto de
inflexdo (Duarte, 2021).
O modelo de Baumgartner e Jones (1993) explica a operacao de tomadores de decisdo
e organizagdes destacando que, devido a limitagdes cognitivas, emocionais e informacionais,
ndo ¢ possivel considerar todos os problemas e solugdes simultaneamente. Assim, as decisdes
sdo baseadas em informacgdes incompletas e tendem a ser "boas o suficiente", mas nao 6timas.
Essa dinamica de atengdo e processamento limitado ¢ central para entender tanto periodos de
estabilidade incremental quanto grandes mudangas, influenciados pela incerteza e informacao
imperfeita.
A Teoria do Equilibrio Pontuado integra a logica do incrementalismo, que explica
mudancgas graduais, com a compreensao de grandes e impactantes mudancgas. Inspirada por
teorias como o Modelo dos Multiplos Fluxos de Kingdon (1984), ela aborda tanto a
estabilidade quanto as rapidas transformagdes dentro de uma mesma perspectiva tedrica
(Brasil, 2017). Mudancas significativas ocorrem quando problemas ignorados entram na
agenda politica. Apesar da tendéncia conservadora dos sistemas politicos, fatores como
oposi¢cdo ou grandes esforcos podem romper o status quo, resultando em transformacgdes
abruptas (True, Jones e Baumgartner, 2007).
Baumgartner e Jones (2005) argumentam que a estabilidade das politicas publicas ¢
sustentada pela burocracia, instituigdes e interesses estabelecidos, que dificultam mudancas
frequentes. Contudo, quando uma questdo especifica recebe atengdo publica e governamental
intensa, esse equilibrio pode ser rompido, permitindo reformas significativas (Jones e
Baumgartner, 2005). A Teoria do Equilibrio Pontuado baseia-se em dois conceitos principais:
° Atencao Politica — Mudangas nas politicas ptblicas dependem de variagdes na atencao
politica e mididtica, com a midia desempenhando um papel crucial ao amplificar
questoes negligenciadas (Jones e Baumgartner, 2005).

° Estabilidade e Mudanca Abrupta — A maioria das politicas permanece estavel até que
redistribui¢cdes abruptas de atengdo possibilitem reformas, especialmente em sistemas
federativos com forte inércia institucional, como o brasileiro (Baumgartner e Jones,

2005).



Para Baumgartner e Jones, o conceito de aten¢do politica ¢ crucial para entender o
equilibrio pontuado. Quando a atengdo se desloca para um problema especifico, como a
reforma tributaria, isso pode desencadear uma mudanca abrupta se houver mobilizagao
politica suficiente ¢ se as condi¢des de equilibrio forem rompidas. No entanto, se a atencao
publica ou governamental se dispersar, o tema tende a retornar a um estado de estabilidade,
sem que ocorra qualquer alteracdo significativa.

A Teoria dos Multiplos Fluxos, proposta por John Kingdon (1984, 2003) e
desenvolvida a partir do modelo garbage can de Cohen, March e Olsen (1972), explica como
problemas, solu¢des e oportunidades se encontram de forma independente e aleatéria no
processo de definicdo de agendas. Inspirado no modelo organizacional que trata decisdes
como encontros casuais, Kingdon adaptou essa abordagem para politicas publicas, ampliando
o escopo de atores envolvidos, incluindo grupos externos ao governo (Capella, 2004; Secchi,
2014). A Teoria dos Multiplos Fluxos, desenvolvida por John Kingdon em seu classico
trabalho "Agendas, Alternatives, and Public Policies" (1984), tornou-se uma das abordagens
mais influentes no estudo da agenda setting.

A teoria destaca que uma ideia pode ganhar relevancia publica e governamental
quando "seu tempo chega", resultando em a¢des concretas. A metafora de Victor Hugo usada
por Kingdon sintetiza essa no¢do: "Mais poderoso do que os exércitos sdo as ideias cujo
tempo chegou" (Capella, 2004). Assim, Kingdon demonstra como o alinhamento de fluxos —
problemas, solugdes e contextos politicos — ¢ crucial para a formulagao de politicas publicas.

Kingdon investiga os fatores que levam temas a serem incluidos na agenda
governamental, considerando a intera¢ao entre problemas, solugdes e contextos politicos. Sua
teoria ajuda a explicar como agendas mudam ao longo do tempo e como, entre diversas
opgoes, algumas ganham destaque, moldando as decisdes futuras (Kingdon, 1984, 2011). A
principal pergunta que guia a analise de Kingdon (2011) é: por que, em um determinado
momento, individuos dentro e ao redor do governo se concentram em certos assuntos?

John Kingdon (1984) desenvolveu a Teoria de Multiplos Fluxos como uma abordagem
para entender como certas questdes se tornam prioritdrias na agenda governamental. O
Modelo de Multiplos Fluxos, de Kingdon (1984, 2003), explica a formacao da agenda publica
com base na interagdo de trés fluxos: problemas, solugdes e contexto politico. Esses fluxos
operam de forma independente, mas se conectam em momentos especificos, abrindo "janelas
de oportunidade" para mudangas politicas:

° Fluxo de Problemas (Problem Stream): Refere-se a identificagdo de questdes que

exigem atencdo governamental, reconhecidas por meio de indicadores, eventos-foco



(como crises ou desastres) ou feedbacks sobre programas existentes. Um problema sé
entra na agenda quando o governo decide agir sobre ele (Kingdon, 2011).

° Fluxo de Solucdes (Policy Stream): Relaciona-se as propostas desenvolvidas em
comunidades de politicas (policy communities), compostas por especialistas e grupos de
interesse. A viabilidade técnica, financeira e a aceitagdo publica sdo cruciais para que
uma solucao seja considerada relevante (Kingdon, 2011).

° Fluxo Politico (Political Stream): Envolve dinamicas politicas, incluindo negociagdes,
mudancgas governamentais, clima nacional e interagdes entre atores politicos e grupos de
interesse. Essas for¢as determinam quais questdes tém maior chance de entrar na agenda
(Kingdon, 2011).

Quando os trés fluxos se alinham, cria-se uma janela de oportunidade que permite a
inclusdo de questdes na agenda politica. Essas janelas sdo transitorias e dependem de
condigdes como mudancas de governo ou variagdes no humor nacional, sendo fundamentais

para a implementacdo de solugdes (Kingdon, 2007; Oliveira et al., 2021).
Figura 1- Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon

Estabelecimento Especificagio
da Agenda das Alternativas
Participantes FParticipantes
Visiveis Invisiveis
Fluxo de problemas Fluxo politico Fluxo das politicas
Indicadores Clima/humor politico publicas
Eventos-foco nacional, Viabilidade técnica,
Feedback sobre Mudancas no governo, Harmonia com a
programas Forcas politicas comunidade,
organizadas Antecipacdo de restnictes

Empreendedor de
Politicas publicas

Janela de
politicas publicas

Fonte: Nascimento, V. L. Q.(mai./jul. 2017). Politica publica de turismo de Tracuateua (PA) a partir do modelo
de fluxos multiplos. Revista Brasileira de Ecoturismo, 10(2), p. 363.

Para que uma questdo entre na agenda, ¢ necessdria a existéncia de uma "janela de
oportunidade", momento em que os trés fluxos convergem. No entanto, a janela de
oportunidade ¢ efémera, e sua abertura depende de eventos ou mudancas significativas, como
crises econdmicas ou mudancas na lideranca politica. No caso da reforma tributaria, essa
janela € frequentemente estreita, pois a questdo € suscetivel a controvérsias e pressdes de

grupos de interesse que tentam bloquear ou moldar as propostas conforme seus interesses.



Essa janela pode se fechar rapidamente, uma vez que a convergéncia ¢ temporaria e pode ser
interrompida por mudangas no contexto ou na opinido publica.

O Modelo de Multiplos Fluxos (Kingdon, 1984) foi ampliado e adaptado ao longo do
tempo, mostrando flexibilidade para analise de politicas publicas em diferentes contextos
além do norte-americano. Entre as contribui¢des destacam-se as de Zahariadis (1995), que
incluiu a fase de implementacdo, permitiu estudos comparativos entre paises e focou em
questdes especificas, como privatizagdes, redefinindo o fluxo politico como "ideologia".
Apesar de criticas, como a abstracdo excessiva e a independéncia dos fluxos, Kingdon
manteve a ideia de que sua convergéncia ¢ essencial para aproveitar as janelas de
oportunidade e influenciar a agenda publica (Silva, 2018; Silva, 2024).

Pesquisas, como as de Jones et al. (2016), mostram a aplicagdo global do modelo em
areas como saude, educacao e meio ambiente, adaptando conceitos para contextos especificos.
No Brasil, autores como Capella e Silva (2018) propuseram ajustes considerando o sistema
politico nacional, destacando fatores como o papel do Executivo, a interagdo com o
Legislativo e a influéncia da midia.

Em analises recentes, o modelo foi enriquecido com uma nova categoria, o ambiente
internacional, integrando politicas e organizacdes globais como influéncias nos fluxos. Essa
adaptacdo ajudou a explicar a inclusdo da reforma tributdria na agenda politica brasileira,
destacando a convergéncia de problemas percebidos, solucdes viaveis e contexto politico,
além de fatores externos que abriram uma janela de oportunidade (Silva, 2024).

A teoria de Kingdon ¢ uma ferramenta valiosa para compreender como questdes
complexas emergem na agenda publica, permitindo ajustes para atender as especificidades de
contextos distintos, como o brasileiro (Silva, 2018).

A interagdo entre os modelos de Kingdon e de Baumgartner e Jones possibilita uma
andlise aprofundada das variaveis que influenciam a permanéncia ou a mudanca de politicas
publicas em contextos complexos, como a reforma tributaria brasileira. Enquanto Kingdon se
concentra na convergéncia de fluxos para a abertura de janelas de oportunidade, Baumgartner
e Jones destacam a importancia da atengdo politica e das rupturas de equilibrio, oferecendo
uma visdo complementar sobre a dindmica das politicas publicas.

A teoria do equilibrio pontuado sugere que as politicas publicas se desenvolvem em
um estado de estabilidade interrompido por periodos de mudanga abrupta. Analisando a
reforma tributaria por esse viés, busca-se entender por que, em determinados momentos, ela
avanca e depois retrocede ou permanece estagnada na agenda governamental durante o

periodo imediatamente anterior a Constituicdo Federal de 1988 (Assembleia Nacional



Constituinte de 1987), at¢é o momento atual, marcado pela aprovacido da reforma tributaria
através da EC 132/2023 e sua regulamentagao.

As teorias de Kingdon e de Baumgartner e Jones oferecem abordagens
complementares para o estudo da agenda politica, ainda que com énfases distintas. A Teoria
de Multiplos Fluxos foca na convergéncia de fluxos como motor de mudancas, enquanto a
Teoria do Equilibrio Pontuado destaca a importancia dos desequilibrios de atencdo e dos
gatilhos externos que rompem periodos de estabilidade. Estudos empiricos que comparam a
aplicabilidade das duas teorias mostram que ambas sao particularmente eficazes em contextos
onde a mudancga de agenda ¢ impulsionada por crises (True et al., 2007).

As teorias de agenda selecionadas para esta pesquisa se complementam, oferecendo
subsidios para identificar os fatores que, ao longo dos anos, mantiveram a reforma tributaria
como um tema recorrente na agenda governamental, mas sem resultar em mudangas
significativas até a promulgacdo da EC 132/2023. Apesar do reconhecimento persistente dos
problemas e da inclusdo da reforma tributaria na pauta de diferentes governos, uma reforma

abrangente foi reiteradamente frustrada.

3. Metodologia Preliminar

A pesquisa utilizard uma abordagem qualitativa, essencial para adquirir conhecimentos
tedrico-empiricos (Zanella, 2009). Os procedimentos adotados serdo de uma pesquisa
descritiva (Gil, 1996).

A pesquisa utilizard fontes documentais e bibliograficas, utilizando relatorios e
documentos oficiais de sites governamentais ¢ do Congresso para a andlise documental,
entrevistas semiestruturadas com atores envolvidos nas principais reformas (ou tentativas)
tributarias desde a Constituinte de 1987. Artigos, livros, teses e dissertagdes serao consultados
para complementar a analise dos dados empiricos e entender o contexto politico, social e
econdmico que precedem a Constituicdo Federal de 1988 até os dias atuais, representados
pela aprovacdo e regulamentacdo da reforma tributaria promovida pela PEC 132/2023. O

quadro 1 esquematiza o processo metodoldgico:

Quadro 1: Percurso metodologico

Coleta de dados e | Dados Primarios - Pesquisa Documental

Corpus de Analise | Corpus:

Discurso, pareceres, atas de reunido e relatérios da Comissdo do Sistema Tributario e
Finangas da Assembleia Nacional Constituinte de 1987.

Inteiro teor - justificativa - das Propostas de Emenda Constitucional (PEC):

PEC 175, de 1995;

PEC 293, de 2004;




PEC 233, de 2008;
PEC 45, de 2019;
Pareceres, relatorios e andamento nas Comissoes onde foram debatidas:
e Comissdo de Constituigdo e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados
e do Senado (CCJC);
e Comissdo Especial - Reforma Tributaria
e Comissdo Mista Temporaria da Reforma Tributaria
Notas técnicas - Estudos Legislativos dos consultores legislativos da Area III Direito
Tributario e Tributagao.
Pareceres e Relatorios com a sintese das audiéncias e seminarios publicos realizados
pelas Comissdes e Grupos de Trabalho (GT) da reforma tributaria.
Mensagens ao Congresso Nacional dos anos de 1986 até 2025.
Emenda Constitucional (EC) 132, de 2023.
Informagdes da SERT (Secretaria Extraordinaria da Reforma Tributdria) no Ministério
da Fazenda
Entrevistas semiestruturadas
Dados Secundarios - Pesquisa Bibliografica

Analise dos Dados | Revisdo bibliografica

Analise documental por meio de analise de Contetudo (Bardin, 2011)

Técnica: Analise Categorial

Categorias e subcategorias: Conforme referencial tedrico baseado na Teoria de
Multiplos Fluxos de Kingdon (1984, 2011) e na Teoria do Equilibrio Pontuado de
Baumgartner & Jones (1993, 2007) adaptado.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Para analisar a agenda-setting das principais reformas (tentativas) tributérias, o estudo
realizard uma busca documental, coletando dados no site da Camara dos Deputados e do
Senado Federal sobre a Comissao do Sistema Tributario ¢ Finangas da Assembleia Nacional
Constituinte de 1987, sobre as PECs 175, de 1995; 293, de 2004; 233, de 2008 ¢ 45, de 2019 ¢
sobre a EC 132, de 2023 e sua regulamentagdo. Também serdo coletadas informagdes no site
do Ministério da Fazenda relacionadas a SERT. Além das Mensagens ao Congresso Nacional,
documento institucional de grande relevancia nos estudos de agenda-setting (Jones e
Baumgartner, 2005; Brasil e Capella, 2019; Andrade et al., 2021).

Os dados serdo analisados por meio de andlise documental simples e revisdo
bibliografica capazes de elucidar os objetivos do estudo. Os dados primarios obtidos na busca
documental serdo selecionados conforme os objetivos do trabalho e submetidos a analise
utilizando a técnica de andlise de contetdo categorial.

Considerando o objeto de estudo deste trabalho - os processos de agenda-setting de
reforma tributdria nos tltimos quarenta anos - € o objetivo desta pesquisa - analisar como esta
politica de reforma chega a agenda governamental na Constituinte de 1987 e nas respectivas
PECs 175, de 1995; 293, de 2004; 233, de 2008 e 45, de 2019 - os modelos de agenda-setting
de Kingdon, Multiple Streams e de Baumgartner e Jones, Punctuated Equilibrium serdo

importantes instrumentos analiticos para a investigacao destes processos.



Utilizaremos na pesquisa entrevistas semiestruturadas com os atores que se
destacaram como relatores (ou assessores), principais debatedores (atores governamentais e
nado-governamentais) na tramitacao das PECs 175, de 1995; 293, de 2004; 233, de 2008 ¢ 45,
de 2019.

Através dessas entrevistas, buscar-se-4 aprofundar a compreensdo das dindmicas que
evidenciam os problemas e solucdes, além da dinamica politica e outras possiveis influéncias
nos processos de tentativas e reformas tributarias nos ultimos quarenta anos. Também a
percep¢ao dos entrevistados que denotam momentos de continuidade (estabilidade) e de
grandes mudangas na politica e na forca ou inércia das institui¢cdes capazes de ocasionarem a
agenda-setting para uma reforma tributaria, bem como o fechamento dessa agenda.

Espera-se capturar uma visdo abrangente das experiéncias e perspectivas desses atores,
para que possa ser feita uma andlise da realidade que permeou os processos de agenda-setting
que levaram a reforma tributaria para a agenda de governo.

O roteiro de perguntas serd elaborado a partir de aspectos contemplados no referencial
tedrico, de modo a contribuir para atingir os objetivos especificos da pesquisa.

Quanto ao numero de participantes, este ndo foi previamente definido. Conforme
argumenta Duarte, (2002, p. 143), “numa metodologia de base qualitativa o niimero de
sujeitos que virdo a compor o quadro das entrevistas dificilmente pode ser determinado a
priori — tudo depende da qualidade das informacgdes obtidas em cada depoimento, assim como
da profundidade e do grau de recorréncia e divergéncia destas informagdes”.

A pesquisa examinard a politica de reforma tributdria ao longo de um periodo de
tempo especifico (Constituinte de 1987 até os dias atuais - EC 132, de 2023 e sua
regulamentac¢do) buscando identificar os pontos de avango e estagnagdo da reforma tributaria,
identificando os problemas, a especificagdo de alternativas e a dinamica politica e das

instituigoes.

4. Cronograma

ANOS 2025 2026 2027 2028 2029

SEMESTRES

Cursar disciplinas

Desenvolver ensaio tedrico sobre a tese

NEDOP O~ =




Desenvolver projeto de pesquisa

Banca de defesa de projeto de tese

Elaborar  projeto de doutorado
sanduiche

NP - N —<m T

Doutorado sanduiche

Elaboracio de tese (coleta e analise de
dados)

Banca de defesa de tese
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