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Agenda em politicas publicas: a estratégia de educacao
financeira no Brasil a luz do modelo de multiplos fluxos

CRISTINA TAUAF RIBEIRO '

TFUNDAGAO GETULIO VARGAS (FGV EAESP) / ESCOLA DE ADMINISTRAGAO DE EMPRESAS DE SA0 PAULO, SAO PAULO — SP, BRASIL

Resumo

Este artigo analisa a trajetdria que levou ao estabelecimento da Estratégia Nacional de Educacdo Financeira (ENEF) no Brasil. Trata-se de estudo
de caso sobre agenda e formulacdo no campo das politicas publicas e, ao se apoiar no modelo de multiplos fluxos (MMF) de John Kingdon,
identifica elementos tedricos em uma situagdo de carater empirico, objetivando contribuir para o entendimento dos processos decisérios no
dmbito estatal. Desde o inicio dos anos 2000, a inclusdo financeira passou a ser vista por organismos internacionais e governos como uma
frente de combate a pobreza, culminando com o langamento, em 2010, dos Principios para Inclusdo Financeira Inovadora do Grupo dos 20
(G20). No entanto, a percepgdo de que a educagdo financeira da populagdo é importante para a inclusdo social comegou a ser disseminada
anos antes, pela Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). A partir de 2003, esse 6rgdo desenvolveu ativamente
conteudos e recomendagbes para a adogdo de estratégias de educagdo financeira pelos paises. No Brasil, o tema comegou a ganhar corpo
na agenda governamental em 2007 e tornou-se uma politica publica de carater permanente em dezembro de 2010. Calcado em pesquisa
bibliografica e documental, este estudo demonstra que a influéncia exercida pela OCDE ndo foi suficiente para despertar a aten¢do imediata
do governo e aponta um conjunto mais complexo de fatores e atores que, orquestrados, propiciaram a convergéncia de fluxos que resultou
na ascensdo do tema a agenda de decisdes.

Palavras-chave: Educacdo financeira. Agenda. Fluxos.

Agenda-setting in public policies: the strategy for financial education in Brazil through the lens of the multiple
streams model

Abstract

This article analyzes how the National Financial Education Strategy was established in Brazil. This case study on the agenda-setting and policy
formulation in the field of public policies is based on John Kingdon’s multiple streams model. It aims to contribute to the understanding of
government decision-making processes by identifying theoretical elements in an empirical situation. Since the early 2000s, financial inclusion is
considered by international organizations and governments as a way of fighting poverty. This culminated in the G20’s Principles for Innovative
Financial Inclusion, launched in 2010. However, the perception that the population’s financial education is important for social inclusion was
disseminated years earlier by the Organization for Economic Co-operation and Development (OECD). Since 2003, this organization has actively
developed content and recommendations for the adoption of financial education strategies by countries. In Brazil, the topic gained space in
the government agenda in 2007 and was a permanent public policy by December 2010. Based on bibliographical and documentary research
methods, this study demonstrates that the influence exerted by the OECD was not sufficient to raise immediate government attention to
the topic and points to a more complex set of factors and actors that allow the coupling of the three streams, resulting in the escalation of
the topic to the decision agenda.

Keywords: Financial education. Agenda. Streams.

Agenda en politicas publicas: la estrategia de educacion financiera en Brasil a la luz del modelo de corrientes
muiltiples

Resumen

Este articulo analiza la trayectoria que condujo al establecimiento de la Estrategia Nacional de Educacién Financiera en Brasil. Es un estudio de
caso sobre agenda y formulacion en politicas publicas y, al apoyarse en el modelo de corrientes multiples de John Kingdon, identifica elementos
tedricos en una situacion empirica, con el objetivo de contribuir a la comprensién de los procesos decisorios publicos. Desde principios
de los afios 2000, los organismos internacionales y gobiernos consideran la inclusion financiera como un modo de combate a la pobreza,
destacandose el lanzamiento de los Principios para la Inclusion Financiera Innovadora del G20, en 2010. Sin embargo, la percepcion de que la
educacion financiera de la poblacién es importante para la inclusion social comenzd a ser diseminada afios antes por la Organizacidn para la
Cooperaciény el Desarrollo Econdmico (OCDE). A partir de 2003, ese organismo desarrollé activamente contenidos y recomendaciones para
la adopcion de estrategias de educacion financiera por parte de los paises. En Brasil, el tema comenzé a crecer en la agenda gubernamental
en 2007, tornandose una politica publica de caracter permanente en diciembre de 2010. Basado en investigacion bibliografica y documental,
este estudio demuestra que la influencia ejercida por la OCDE no fue suficiente para atraer la atencion inmediata del gobierno y sefiala un
conjunto mas complejo de factores y actores que, organizados, propiciaron la convergencia de corrientes que resultd en el ascenso del tema
a la agenda de decisiones del gobierno.

Palabras clave: Educacion financiera. Agenda. Corrientes.
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INTRODUCAO

A inclusdo financeira ganhou destaque a partir dos anos 2000, quando organismos internacionais e governos passaram
a levantar essa bandeira como uma importante frente de combate a pobreza. Embora a tendéncia tenha ganhado maior
relevo em 2010, com o lancamento dos Principios para Inclusdo Financeira Inovadora do Grupo dos 20 (G20), desde 2003, a
Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) ja advogava sua percepgdo de que a educagdo financeira
da populagdo seria condigdo inescapavel para um processo de inclusdo bem-sucedido. Esse 6rgao desenvolveu e disseminou
ativamente conteldos e recomendac0Oes para a adogdo de estratégias nacionais de educagao financeira. No Brasil, o tema
comegou a tomar corpo na agenda governamental em 2007, até se tornar uma politica publica de cardter permanente,, em
dezembro de 2010. Por se tratar de um tema nao convencional no rol de preocupacgdes governamentais, coloca-se a pergunta:
quais foram as condicOes e os fatores impulsionadores para que sua trajetdria ganhasse forca até alcangar o estabelecimento
de uma politica especifica, a Estratégia Nacional de Educagdo Financeira (ENEF)?

Em politicas publicas, podemos definir agenda como uma relacdo de temas considerados prioritarios pelo governo de um
pais e aos quais este se dedica. O processo de formacao da agenda é fundamental, posto que encerra uma intensa disputa
entre diferentes atores que buscam incluir questdes de seu interesse nessa lista de prioridades, visando que tais questdes se
transformem em objeto de agao governamental e se concretizem como politicas publicas. O estudo do processo de formagdo
da agenda procura responder de que modo uma questdo especifica se torna relevante em determinado momento, a ponto
de chamar a atengdo do governo e passar a integrar sua agenda, além de identificar o motivo por que somente alguns casos
resultam no estabelecimento de ac¢Ges governamentais. Nesse sentido, Capella (2007, p. 121) argumenta que “o modo
como os problemas sdo conceituados no processo de formulagdo de politicas e as maneiras pelas quais as alternativas sao
apresentadas e selecionadas sdo questdes fundamentais para a compreensao da dindmica da agdo estatal”.

Unindo conceitos tedricos e uma situagdo empirica, este artigo € um estudo de caso que objetiva contribuir para o entendimento
dos processos pré-decisérios no ambito do Estado. Em termos metodoldgicos, trata-se de uma analise qualitativa apoiada
em pesquisa bibliografica sobre teorias de formagdo de agenda e formulagao em politicas publicas, bem como em pesquisa
documental, valendo-se essencialmente de materiais da OCDE e da ENEF para a constru¢do contextual sobre a qual se aplica
o modelo tedrico-metodoldgico de Kingdon (1995).

Além desta introducdo, o texto se organiza em quatro se¢des. Primeiramente realiza-se uma breve revisao de literatura sobre
a teoria de formacdo da agenda, com foco no modelo de multiplos fluxos (MMF). A segunda se¢do apresenta o contexto, os
estudos preparatoérios de formulacdo da ENEF e as linhas gerais do plano diretor. Na terceira se¢do se desenvolve a andlise, com
o propdsito de identificar os elementos da teoria de Kingdon (1995) nos processos pré-decisérios da ENEF. As consideragGes
finais sumarizam os achados da pesquisa e trazem sugestdes para o desenvolvimento de futuros estudos.

Formacgao da agenda em politicas publicas - uma breve revisao de literatura

Na literatura sobre politicas publicas, dois modelos tedricos se destacam com o intento de explicar como as agendas
governamentais sdo formadas e como as alternativas se apresentam aos formuladores de politicas: o MMF, de Kingdon (1995) e
o modelo de equilibrio interrompido (MEI), de Baumgartner e Jones (1993). Segundo Capella (2007, p. 120), esses dois modelos
procuram mostrar que o processo de formulagdo de politicas estd mais proximo do campo das ideias, da argumentacgdo e da
discussdo do que de técnicas formais de solugdo de problemas.

Os dois modelos guardam muitas semelhancas, porém, uma das principais diferengas entre ambos é a relevancia do papel
atribuido a midia e aos grupos de interesse, como destacado por Capella (2007, p. 116-120). Enquanto o MEI considera que
a midia direciona a atenc¢do dos individuos, sendo fundamental no processo de formacg&do da agenda, no MMF a midia apenas
retrata questdes ja presentes na agenda, ndo influenciando sua formacdo. Em relacdo aos grupos de interesse, o MEl enfatiza
que tais grupos assumem papel crucial na definicao das questdes da agenda, ao passo que o MMF aponta a atuagdo desses
atores mais no sentido de bloquear quest&es do que de leva-las a agenda. No estudo de caso apresentado a seguir, optou-se
pela aplicagdo do MMF, uma vez que ndo foram encontradas evidéncias empiricas suficientes sobre o tratamento do tema pela

! Para os efeitos deste artigo, considera-se o sentido de perenidade da politica publica de cardter permanente, ou seja, ela ndo apresenta um cendrio de
descontinuidade.
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midia antes que culminasse em agdo governamental, tampouco acerca da proeminéncia de grupos de interesse especificos
agindo no sentido de influenciar a opinido publica para forcar a inser¢do da questdo na agenda governamental ou sua posterior
ascensdo a agenda de decisGes. O modelo também se mostrou pertinente para a analise do caso escolhido porque: a) seus
elementos conceituais facilitam a identificagdo do papel exercido por diferentes categorias de atores e contextos na dinamica
pré-decisoria; b) caracteriza-se pela escolha top-down de temas da agenda; e c) trata da intersetorialidade na especificacdo
de alternativas.

Originalmente aplicado por Kingdon (1995) a anélise da formacgdo de agenda em politicas federais de saude e transporte dos
Estados Unidos da América (EUA), o MMF foi testado empiricamente por inimeros autores em politicas nacionais, internacionais
e locais e em paises e setores diversos. Uma meta-andlise realizada por Jones, Peterson, Pierce et al. (2016) reportou que,
no periodo de 2000 a 2013, foram publicados, somente em lingua inglesa, 311 artigos que aplicaram os conceitos do MMF.
Nas ultimas duas décadas, a matriz de Kingdon (1995) também serviu de lente tedrica para um aprofundamento dos estudos
sobre formacdo de agenda em politicas publicas no Brasil. Nesse campo, Capella (2008), Pereira e Teixeira (2011) e Nagem e
Silva (2013) demonstraram que diferentes politicas publicas de ambito nacional emergiram de uma confluéncia de processos
sociais, politicos e econ6micos que guardam caracteristicas comuns, embora os atores, conteidos, momentos e contextos
sejam totalmente diversos. Com o intuito de embasar a analise apresentada adiante, o restante desta se¢do se dedica a uma
abordagem conceitual do MMF.

O modelo de Kingdon (1995) se desenvolve a partir de uma combinagao do modelo racional de policy cycle com o modelo
garbage can,. Para o autor,

[...] de uma maneira bastante simplificada, podemos considerar que a formulagdo de politicas publicas é
um conjunto de processos, incluindo pelo menos: 1) o estabelecimento de uma agenda; 2) a especificacdo
das alternativas a partir das quais as escolhas sdo feitas; 3) uma escolha final entre estas alternativas
especificas, por meio de votagdo no Legislativo ou decisdo presidencial; e 4) a implementag¢do desta
decisdo (KINGDON, 20064, p. 221).

A teoria tem como foco as etapas 1 e 2, definidas como “processos pré-decisérios” (KINGDON, 2006b, p. 225). Nesses
processos, as influéncias que levam a escolha final sdo determinadas por duas categorias de fatores: os participantes ativos
(governamentais e ndo governamentais) e os processos pelos quais os itens da agenda e as alternativas ganham proeminéncia
(PINTO, 2008, p. 15).

Kingdon faz uma classificacdo da agenda em trés niveis. A agenda sistémica é a lista de assuntos preocupantes ao pais, mas
para os quais o governo ainda ndo dispensa atengdo especifica (VIANA, 1996), enquanto as agendas governamentais sdo
“as listas de temas que sao alvo de séria atengdo por parte de funcionarios do governo” e a agenda de decisdes é “a lista de
temas que é alvo de deliberagdo” (KINGDON, 2006b, p. 234).

Para explicar como algumas questGes passam a ser efetivamente consideradas pelos formuladores de politicas publicas e como
uma questdo migra da agenda governamental para a agenda de decisdes, Kingdon (1995) caracteriza o governo como uma
anarquia organizada, na qual 3 fluxos decisérios seguem seu curso de modo independente. Esses 3 fluxos sdo: problemas,
solugdes ou politicas publicas (alternativas) e politica.

O fluxo dos problemas esta relacionado com os meios pelos quais os atores governamentais tomam conhecimento das
situacGes e também com as formas pelas quais essas situagoes sdo definidas como problemas: “as situagdes passam a ser
definidas como problemas e aumentam suas chances de se tornarem prioridade na agenda, quando acreditamos que devemos
fazer algo para muda-las” (KINGDON, 2006b, p. 227). Sobre os meios, o autor destaca: a) indicadores (medidas que revelam a
magnitude de uma situagdo e as mudangas pelas quais ela passa); b) eventos-foco (crises, simbolos e outras ocorréncias que
chamem atengdo para algumas situagdes mais do que outras); e c) feedback de agbes governamentais (podem ser formais,
como monitoramento de custos ou avaliagdo de programas, ou informais, como manifesta¢ées na imprensa). Partindo do
principio de que problemas sdo construgdes sociais, as formas de definicdo de uma situacdo como problema dependem da
interpretacdo dos meios e podem revelar situacées de ameaca a valores importantes, disparidades indesejaveis na comparagao

2Sobre o modelo garbage can, ou “lata de lixo”, de March, Olsen e Cohen (1972), Souza (2006, p. 31) sintetiza: “o modelo advoga que solugBes procuram
por problemas. As escolhas compdem um garbage can no qual varios tipos de problemas e solugdes sdo colocados pelos participantes a medida que eles
aparecem”.
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com outros paises/regides, ou a classificacio em categorias que chamem mais atengdo do que outras. A classificagio de
uma situagdo como problema é estrategicamente importante para o sucesso da alocagdo de uma questdo na agenda.

O fluxo das solugdes ou das politicas publicas, por sua vez, refere-se a um conjunto de alternativas para solucionar problemas.
Para Kingdon, as ideias geradas nesse fluxo ndo estdo necessariamente relacionadas a percepc¢do de problemas especificos
e, consequentemente, as questdes presentes na agenda governamental ndo representam necessariamente o casamento
entre problemas e solugGes. Como observado por Capella (2007), o autor assegura as ideias um papel crucial em seu modelo,
argumentando que elas sdo frequentemente mais importantes na escolha de uma alternativa do que a influéncia de grupos
de pressao.

Inspirado no processo bioldgico de selegdo natural, Kingdon (1995) batizou de policy primeval soup (caldo primitivo de
politicas) o processo em que inimeras ideias sdo formuladas e confrontadas entre si pelas policy communities (grupos de
especialistas governamentais e ndo governamentais), sendo que so6 algumas sobrevivem e satisfazem os critérios geralmente
estabelecidos de factibilidade técnica, aceitacdo e forga de consenso (VIANA, 1996, p. 9). A esse respeito, Kingdon (2006b,
p. 232) argumenta que “a avaliacdo de propostas, em parte, leva em consideracdo o apoio politico ou a oposi¢do, mas é
também, por outro lado, baseada em critérios légicos e analiticos” e que as alternativas escolhidas precisam ser difundidas
com persuasao em diferentes féruns, “num longo processo de amaciamento” no qual a reelaboragdo é mais importante do
que a transformagao.

O autor atesta que o fluxo da politica flui de acordo com dinamica e regras préprias, sendo o consenso alcangado por meio
da negociagdo mais do que da persuasdo (KINGDON, 2006b). Trés elementos exercem influéncia sobre tal fluxo: a) o national
mood (ou clima nacional) é expresso por movimentos sociais, midia e outros — percepgdo, pelos participantes do processo
decisdrio, de que a sociedade é favoravel a determinadas questdes; b) as forgas organizadas — grupos de interesses que apoiam
ou tentam obstruir o acesso de uma questdo a agenda e que poderdo impor custos politicos para determinadas escolhas; e c)
o turnover (mudancas de governo) que podem resultar do processo eleitoral ou podem ser internas ao governo, envolvendo
pessoas em posi¢ao estratégica, como ministros e funciondrios de alto escaldo, alteragdes na composi¢ao do Congresso
Nacional e, ainda, mudangas de competéncia sobre determinadas questdes. Segundo Kingdon, no fluxo da politica, os fatores
que mais influenciam a formacdo e a alteragdo da agenda governamental sdo national mood e turnover (CAPELLA, 2007).

Os trés fluxos sdao independentes, mas as mudangas na agenda dependem da convergéncia entre eles, catalisada por uma
atuagdo empreendedora. As circunstancias que possibilitam essa convergéncia, Kingdon denomina janelas de oportunidade.
Segundo o autor, “um elo completo combina as trés dindmicas — problemas, politicas publicas e politica — num Unico pacote”
(KINGDON, 2006b, p. 234), ou seja, € o momento em que um problema é reconhecido, uma solugdo esta disponivel e as
condicdes politicas sdo propicias, possibilitando que questdes ascendam a agenda de decisGes (CAPELLA, 2016). As janelas
se abrem nos fluxos do problema ou da politica e fornecem o contexto institucional, as restri¢cGes e as oportunidades dentro
das quais politicas publicas sdo criadas (JONES, PETERSON, PIERCE et al., 2006).

No processo em torno dos fluxos, Kingdon (1995) propde uma tipologia de atores, de acordo com suas diferentes contribuicGes.
Comecando pelos empreendedores de politica, que sdo pegas-chave na identificacao de janelas de oportunidade e na
convergéncia entre os fluxos, Capella (2007, p. 97) observa que “desempenham um papel fundamental, unindo solugGes a
problemas; propostas a momentos politicos; eventos politicos a problemas”. Para o autor, os empreendedores sado individuos
ou pequenos grupos de pessoas que se engajam na defesa de uma ideia e sdo capazes de perceber os momentos oportunos
para conecta-las a problemas e solugdes. Esses empreendedores investem seus recursos (tempo, energia, reputagdo, recursos
financeiros) visando a obter beneficios que podem ser ganhos materiais, promocao de valores e ideologias ou o simples prazer
de participar do jogo. Seu sucesso depende de trés fatores criticos, sintetizados por Jones, Peterson, Pierce et al. (2016):
recursos, acesso aos decisores e senso estratégico.

Ainda no campo dos atores, ao distinguir participantes visiveis como sendo aqueles que recebem maior atengdo do publico
(presidente, assessores de alto escaldo, membros do Congresso Nacional, midia e partidos politicos) e participantes invisiveis
como os especialistas que compdem as policy communities (burocratas de carreira, académicos, pesquisadores e analistas
que trabalham para grupos de interesse), Kingdon (2006b, p. 230, grifo nosso) faz a seguinte digressao: “o grupo de atores
visiveis define a agenda enquanto o grupo de atores invisiveis tem maior poder de influéncia na escolha de alternativas”.
Essa constatacdo denota o carater top-down na escolha dos temas e a importancia da intersetorialidade na especificacdo de
alternativas. Em suas pesquisas, Kingdon reconheceu no chefe maximo do Poder Executivo o ator visivel mais influente na
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formacgdo da agenda, enquanto a midia seria o menos relevante (por acreditar que esta se interessa em transmitir as questdes
ao publico somente depois que a agenda esta formada), e os grupos de interesse teriam atuagdo obstrutora, porém, nunca
forte o suficiente para algar uma questdo a agenda exclusivamente por sua acdo (CAPELLA, 2007).

O MMF emergiu como um grande avango tedrico em politicas publicas, mas nem por isso esteve isento de criticas. Dentre
as principais, destacam-se as de Sabatier (2007) e Mucciaroni (1992). Para Sabatier (2007), a hipdtese de independéncia
dos fluxos ndo pode ser falseada, pois Kingdon ndo esclarece como identificar quais atores e/ou tarefas estdo presentes
em quais fluxos. O autor também alega que a auséncia de especificagdo das motivagdes causais decorre de ndo haver um
modelo claro de agdo individual. J& Mucciaroni (1992), considera o MMF extremamente descritivo e dotado de baixo poder
preditivo, adequando-se apenas a estruturas institucionais fragmentadas, baseadas em participac¢do pluralista e em coalizbes
temporarias, o que reduziria seu potencial explicativo a depender do sistema politico vigente. Mucciaroni (1992) também
coloca em duvida a independéncia entre os fluxos e sugere que alteragées em um provocam mudancas nos outros, tornando
a convergéncia menos fortuita e o processo mais intencional e estratégico.

Em suma, o modelo de Kingdon, diferentemente das abordagens racionalistas de formulacdo de politicas, pauta-se por
condicOes de ambiguidade, ou seja, situacoes em que ha mais de uma forma de pensar sobre um fendmeno ou uma questao.
A ambiguidade promove inovagdo e o MMF fornece ferramentas analiticas para explicar como e sob quais condi¢Ges os
sistemas e as organizagdes politicas ddo sentido a esse cenario (ZAHARIADIS, 2007).

A Estratégia Nacional de Educacao Financeira — dos desdobramentos internacionais e contexto
nacional ao plano diretor

No inicio de 2000, a constatac¢do da forte correlagao entre pobreza e exclusdo financeira langou luz sobre o debate internacional
acerca do desenvolvimento econ6mico, culminando com a definigdo dos Principios para Inclusdo Financeira Inovadora do
G20. O quinto desses nove principios estabelece que os paises membros devem promover educagao e capacitagao financeira
(GPFI, 2010).

Embora os Principios do G20 tenham sido estabelecidos somente em 2010, a OCDE ja havia se engajado no tema da educagado
financeira desde 2003, quando estabeleceu o “Financial Education Project” (OECD, 2004). Com base em questionarios, a equipe
do projeto levantou o estado da arte da educagdo financeira em paises membros, posteriormente elaborando uma extensa
publicagdo (OECD, 2005b), na qual apresentou tipificagdo e avaliagdo dos programas existentes. Desse projeto também resultou
um documento denominado Recommendation on principles and good practices for financial education and awareness (OECD
2005a), no qual o conselho da OCDE convidou paises membros e ndo membros a considerar as recomendacdes ali descritas
e a disseminar os principios e as boas praticas entre instituicdes dos setores publico e privado, com e sem fins lucrativos, que
estivessem envolvidas no tema. Esse mesmo documento serviu de base para a definicdo adotada pelo Brasil em seu plano
diretor (ENEF, 20104, p. 20):

Educacgdo financeira é o processo mediante o qual os individuos e as sociedades melhoram sua
compreensdo dos conceitos e dos produtos financeiros, de maneira que, com informacgao, formacgao e
orientagdo claras, adquiram os valores e as competéncias necessarios para se tornarem conscientes das
oportunidades e dos riscos neles envolvidos e, entdo, fagam escolhas bem informados, saibam onde
procurar ajuda, adotem outras a¢gdes que melhorem o seu bem-estar, contribuindo, assim, de modo
consistente para formacgao de individuos e sociedades responsaveis, comprometidos com o futuro.

Em 2008 a OCDE criou uma rede, a International Network for Financial Education (INFE), para promover e facilitar a cooperagdo
internacional sobre o tema, permitindo a participagdo de paises ndo membros.

Para a OCDE, em um cenario no qual o acesso a servicos financeiros se mostra cada vez mais facil, concomitantemente a
um aumento dos riscos transferidos aos individuos devido a sofisticacdo e complexidade dos instrumentos disponiveis, a
educacgdo financeira se tornou um complemento valioso a inclusdo financeira e protegao ao consumidor, além de também
ser importante para restaurar a confianga nos mercados financeiros e contribuir para a estabilidade financeira (OECD, 2015).

Simultaneamente a essa movimentagao nos féruns internacionais, o Brasil vivenciou importantes transformagdes que
implicaram crescente demanda de consumidores por produtos e servigos financeiros. A partir de 2002, até o agravamento
da crise econémica, em 2015, a piramide socioeconémica brasileira passou por uma perceptivel mudanca em sua base.
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Programas sociais, estabilidade macroecondémica, crescimento do produto interno bruto (PIB), aumentos reais do saldrio
minimo e elevacdo do emprego formal foram os principais fatores determinantes da mobilidade de renda experimentada
pela populagdo menos favorecida e que ocasionou a proeminéncia da “nova classe C”.

Segundo Neri e Carvalhaes (2008), a desigualdade de renda medida pelo indice de Gini sofreu redugdo de 0,6068 em 1993 para
0,5546 em 2007, enquanto a pobreza extrema teve um decréscimo de mais de 58% no mesmo periodo. Os autores afirmam,
com base em dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (PNAD/
IBGE), que, em 2007, a nova classe C correspondia a 47% da populagdo brasileira, diante de 31% em 1993.

Assim, os temas de inclusdo financeira ganharam destaque no Brasil ndo somente sob influéncia de recomendacdes internacionais,
mas pela pressdo do novo contexto socioecondmico e demografico. Essa nova realidade, acompanhada pela crescente sofisticagao
do sistema financeiro, demanda que os individuos estejam preparados para fazer escolhas que nao os prejudiquem.

Nesse cenario, em 2007, o Comité de Regulac¢do e Fiscalizagdo dos Mercados Financeiro, de Capitais, de Seguros, de Previdéncia
e Capitalizagdo (Coremec) deliberou pela constituigdo de um grupo de trabalho (GT), com o objetivo de delinear uma estratégia
de ambito nacional para a educagao financeira, em conjunto com representantes do governo, da iniciativa privada e da
sociedade civil, de modo a construir uma proposta com legitimidade e estabelecer compromisso para sua execugao.

O Coremec foi criado em 2006, para coordenar e aprimorar a atuacao das agéncias federais que administram e controlam
atividades relacionadas ao sistema financeiro e a captagdo publica de poupanga popular. Constituido pelo presidente do Banco
Central do Brasil (BCB) e por um diretor dessa autarquia, pelo presidente da Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) e por um
diretor dessa autarquia, pelo Secretario de Previdéncia Complementar (da antiga Secretaria de Previdéncia Complementar [SPC],
posteriormente Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar [PREVIC]), do Ministério da Previdéncia Social, e por
um diretor dessa secretaria, e, pelo Superintendente da Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP) e por um diretor dessa
superintendéncia, suas fungdes eram: a) propor a ado¢do de medidas que objetivam o funcionamento correto dos mercados
financeiro e de capitais; b) debater iniciativas regulatdrias e supervisoras que possam harmonizar as atividades de seus membros;
e c) facilitar e coordenar a troca de informacgdo entre seus membros e as organizagGes internacionais. O GT em questdo foi
originalmente constituido por funcionarios indicados por cada uma das agéncias integrantes do comité e coordenado pela CVM.

Os estudos preparatorios para a formulacdo da Estratégia Nacional de Educacdo Financeira3

Como ponto de partida, o GT considerou trés fontes de informacgdo para dimensionar as principais necessidades de educagao
financeira do pais: a) uma pesquisa nacional; b) experiéncias de outros paises; e c) o levantamento das iniciativas de educacdo
financeira existentes no pais.

A pesquisa nacional foi realizada em 2008, com propdsito de mensurar o grau de educagao financeira da populagdo. Foram
entrevistadas 1.809 pessoas, com diferentes perfis de renda e niveis de escolaridade, em seis capitais — Porto Alegre, Salvador,
Brasilia, Sdo Paulo, Recife e Rio de Janeiro. Os resultados mostraram que as pessoas ndo planejam seus gastos no longo prazo,
demoram para se preparar financeiramente para a aposentadoria, ndo estdo cientes dos riscos oferecidos pelos instrumentos
financeiros, tampouco dos recursos para sua protecdo, tém dificuldades para tomar decisGes a respeito de empréstimos e
investimentos e sdo vulneraveis a fraudes.

Ao analisar experiéncias internacionais, o GT apurou que em paises como EUA, Reino Unido, Espanha, Austrdlia e Nova
Zelandia a necessidade de educar financeiramente os cidadaos é largamente reconhecida, devido a percepc¢do de fatores
como a crescente complexidade e variedade de produtos financeiros, o aumento na expectativa de vida e as mudancas na
composicdo e distribuicdo de renda. Nesses paises ha uma proliferacdo de iniciativas desenvolvidas por governos, entidades
do setor privado e sociedade civil, voltadas a diferentes publicos (criangas, adultos, familias, comunidades etc.), porém,
notou-se que, em alguns casos, os esfor¢os de marketing e de educagao se confundem.

Ja o mapeamento de iniciativas de educagdo financeira existentes no pais identificou agdes do préprio governo e realizou uma
“chamada” pela internet, aplicando os critérios de gratuidade e prevaléncia do interesse publico para excluir programas com
potenciais conflitos de interesses. Foram identificadas varias iniciativas do setor financeiro e de organizagdes ndo governamentais

3 Este subitem foi elaborado com base no plano diretor da ENEF e no documento “Brazil: Implementing the National Strategy”, que faz parte do estudo
Advancing national strategies for financial education (OECD e G20, 2013).
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(ONGs), porém, constatou-se ndo haver qualquer coordenagdo entre elas. A partir desses estudos, elencaram-se nove temas
para aprofundamento: planejamento financeiro; economia; servigcos financeiros; crédito e juros; investimentos; previdéncia
social; seguros; capitalizacdo; e, protecdo e defesa do consumidor. Desse aprofundamento, ainda no ambito do GT, derivaram
os primeiros passos de formulagdo da ENEF, servindo de subsidio para o desenvolvimento de uma matriz de contetido e de
um plano de agdo para guiar a educagao financeira de jovens e adultos.

Adicionalmente, o GT fez um mapeamento de stakeholders, identificando atores relacionados aos receptores finais da politica,
tais como: representantes de instituicdes publicas de ensino nos niveis federal, estadual e municipal; instituicdes publicas
ligadas aos nove temas mencionados acima; e instituicdes privadas da jurisdi¢do de cada um dos reguladores — mercados
financeiro, de capitais, de seguros, de planos de previdéncia e de capitalizagao.

A etapa seguinte consistiu na inser¢do desses stakeholders como membros auxiliares do GT, dada a percepgao de que seria
inviavel planejar e executar uma estratégia nacional de educagdo financeira apenas com apoio dos 6rgdos reguladores
que compunham o Coremec. Foram convidados representantes do Ministério da Fazenda, do Ministério da Educagdo, do
Ministério da Justica e do Ministério da Previdéncia Social, do Conselho Nacional dos Secretarios da Educagdo (CONSED), da
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME), das secretarias estaduais de educacdo, da Bolsa de Valores
e Mercadorias (a época denominada BM&FBovespa), da Federagdo Brasileira de Bancos (Febraban), da Associagdo Brasileira
das Entidades do Mercado Financeiro e de Capitais (Anbima) e da Confederagdo Nacional das Empresas de Seguros Gerais,
Previdéncia Privada e Vida, Saude Suplementar e Capitalizacdo (CNSeg). A consulta também se estendeu a especialistas em
pedagogia, psicologia econ6mica, didatica e comunicagao, para que contribuissem na definicdo de diretrizes para o Ensino
Infantil, o Ensino Fundamental e o Ensino Médio.

O plano diretor da Estratégia Nacional de Educacdo Financeira

O resultado do trabalho desenvolvido pelo GT em conjunto com os stakeholders foi o delineamento da ENEF sob a forma
de um plano diretor contendo descri¢ées de cenarios, desafios e um guia com diretrizes para a formulacdo de contetdos e
acOes, além de uma proposta de governanca.

A criacdo oficial da ENEF se baseou nesse plano diretor, cujos objetivos sdo: a) promover a educacado financeira e previdenciaria;
b) aumentar a capacidade do cidaddo para realizar escolhas conscientes sobre a administracdo dos seus recursos; e c) contribuir
para a eficiéncia e a solidez dos mercados financeiro, de capitais, de seguros, de previdéncia e de capitalizagdo. Assim:

A Estratégia Nacional de Educagdo Financeira — ENEF — é uma mobilizagdo multisetorial em torno da
promocdo de agGes de educagado financeira no Brasil. A estratégia foi instituida como politica de Estado
de carater permanente, e suas caracteristicas principais sdo a garantia de gratuidade das iniciativas que
desenvolve ou apoia e sua imparcialidade comercial. O objetivo da ENEF, criada através do Decreto
Federal 7.397/2010, é contribuir para o fortalecimento da cidadania ao fornecer e apoiar a¢ées que
ajudem a populagdo a tomar decisGes financeiras mais autdnomas e conscientes (ENEF, 2017).

As acBes da ENEF sao compostas por programas transversais e setoriais, coordenados de modo centralizado, mas executadas
de modo descentralizado. As iniciativas transversais contemplam programas de carater multidisciplinar, com alcance nacional e
que necessitam da articulacdo de diversos setores governamentais, instituicdes privadas e sociedade civil para sua formulagao
e implementacdo. Dividem-se em dois grupos: educagdo financeira nas escolas, para criangas e jovens; e educagdo financeira
para adultos. Adicionalmente, as iniciativas setoriais se referem a a¢Ges de entidades publicas ou privadas, com objetivos e
publicos-alvo especificos, desenvolvidas de maneira independente, mas integradas a ENEF a partir do reconhecimento de
sua aderéncia aos objetivos do plano diretor.

A fim conferir viabilidade econémico-financeira e de implementacdo ao projeto, o plano diretor previu a manutencédo da
articulacdo entre as diversas instancias de governo e a iniciativa privada, com a coordenacéo centralizada na figura do Comité
Nacional de Educagdo Financeira (CONEF), e a execugdo descentralizada em uma estrutura de governanca que institucionalizou
as parcerias com o setor privado, iniciadas no contexto do GT.

*0O CONEF foi concebido como instancia responsavel pela direcdo, supervisdo e fomento da ENEF, sendo integrado por sete érgdos e entidades de governo e
seis organizagdes da sociedade civil.
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O modelo de multiplos fluxos aplicado a Estratégia Nacional de Educagdo Financeira

Partindo do referencial teérico do MMF, da contextualizagdo e da descrigdo das etapas pré-decisérias da ENEF abordadas nas
se¢Oes anteriores, pode-se identificar a trajetéria do tema educagédo financeira entre os diferentes niveis da agenda e, ainda,
explorar os processos de reconhecimento do problema (fluxo do problema), especificagdo de alternativas (fluxo da politica
publica) e ambiente politico (fluxo da politica), que culminaram com a janela de oportunidade para suainser¢do na agenda de
decisdes. Inicialmente, pode-se inferir que a presenca do tema na agenda sistémica se deu, em grande medida, pelas sucessivas
acOes da OCDE, chamando a atengdo de paises membros e ndo membros para a importancia da educagao financeira nos
contextos de desenvolvimento e bem-estar, defesa do consumidor e estabilidade do sistema financeiro. A OCDE é instituicao
influente em foruns internacionais e da qual o Brasil vinha se aproximando desde o ano 2000, por meio de participagdo ou
observacdo em diversos comités. De acordo com informacGes disponiveis no site do Ministério da Fazenda (2019), em maio
de 2007, o Conselho Ministerial da OCDE decidiu fortalecer a coopera¢do com o Brasil, a China, a india, a Indonésia e a Africa
do Sul em um programa de enhanced engagement, com vistas a uma possivel adesdo desses paises ao organismo.

Outros trés fatores indicam a presenca da educacdo financeira na agenda sistémica brasileira: a) a crescente complexidade
do sistema financeiro e a vulnerabilidade dos individuos a crises, que podem ser consideradas eventos-foco; b) a ampliacdo
dainclusdo financeira da populagdo menos favorecida em decorréncia das transformagdes sociais vivenciadas pelo pais, que
seriam indicadores; e c) a adogao de solugGes parciais com iniciativas ndo coordenadas de educagdo financeira por parte de
atores do setor privado e algumas agéncias governamentais, caracterizando o feedback.

Fluxo do problema

A passagem do tema para a agenda governamental se dd no momento em que o Coremec institui o GT e designa funcionarios
dos respectivos 6rgaos que o compdem para fazer um levantamento do nivel de educagao financeira da populagdo brasileira,
estudar as experiéncias internacionais e as iniciativas nacionais e propor uma estratégia de ambito nacional. Os membros do
GT assumem, assim, o papel de atores invisiveis.

Embora ndo haja evidéncia documental que comprove de onde partiu a demanda que influenciou essa deliberagdo do
Coremec, a observacdo do contexto possibilita interpretar que foi um caminho natural, tendo em vista os esforcos de inclusdo
financeira que ja vinham sendo empenhados ha alguns anos, como a regulamentagdo dos correspondentes bancarios pelo
BCB e os programas de incentivo ao microcrédito. E provavel que atores visiveis proximos a presidéncia e responsaveis pelas
diretrizes de governo na drea econdmica, cientes desses esforcos e em uma leitura dos indicadores resultantes das politicas
socioeconémicas, tenham entendido a educagado financeira como necessidade complementar para o sucesso do projeto mais
abrangente de inclusdo financeira e empoderamento da nova classe C. Como fator adicional, também n3o se deve rejeitar a
hipdtese de que esses mesmos atores tenham vislumbrado na ENEF uma oportunidade de aumentar a visibilidade do Brasil
perante a OCDE, aspirando a alcangar o posto de pais membro. O GT constrdi, entdo, uma visdo mais holistica da situagdo,
passando a defini-la como problema. Em uma aplicagdo dos conceitos de Kingdon (2006b), esse processo se da por comparagdo
com outros paises que ja haviam iniciado suas estratégias nacionais de educagao financeira e, ainda, pela constata¢do de
ameaca a valores importantes, pois a pesquisa revelou que, apesar do aumento da renda, a populagdo continuou com
perfil mais propenso a gastar do que a poupar, resultando em altos indices de endividamento, inadimpléncia e despreparo
para a aposentadoria. A caracterizacdo do problema se tornou ainda mais evidente a partir de um novo evento-foco: a crise
financeira global de 2008 e seus reflexos.

Fluxo das politicas publicas

Em paralelo aos estudos, o GT também avangou na especificacdo de alternativas. Com o envolvimento de outros setores
do governo, especialistas em questdes educacionais e atores do setor privado, que, sob a ética de Kingdon podem ser
identificados como policy communities, deu-se o processo de policy primeval soup que marca o fluxo das politicas publicas. A
proposicdao de uma estrutura de governanga em rede com coordenacgao centralizada, respeitando a transversalidade do tema
e a intersetorialidade da execucdo, foram fatores-chave para o atendimento a padr&es de viabilidade técnica e flexibilidade
orcamentdria do projeto, aumentando suas chances de escolha. Essas caracteristicas indicam forte aderéncia aos critérios
I6gico-analiticos, de factibilidade técnica, aceitacdo e forca de consenso destacados por Viana (1996) e Kingdon (2006b).
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Fluxo da politica

Dentre os trés elementos apontados por Kingdon (2006b) como influentes no fluxo da politica, é o national mood que se
observa com maior clareza no caso da ENEF. Os oito anos do governo Lula foram marcados por uma agenda de forte carater
social. Ao final do segundo mandato, a eleicdo de uma sucessora oriunda do mesmo partido, e com seu apoio, evidencia um
humor nacional favordvel, com a populacdo expressando nas urnas sua aprovacgdo as politicas que vinham sendo adotadas.
O clima politico predominante em dezembro de 2010, quando da assinatura do decreto presidencial que instituiu a ENEF,
mostrava-se altamente propicio a medidas voltadas ao empoderamento das camadas menos privilegiadas da populagdo.

Por outro lado, descarta-se que a ascensdo da ENEF a agenda de decisGes tenha sido decorrente do que Kingdon (2006b)
conceitua como turnover, haja vista que a assinatura do decreto tenha ocorrido ao final do mandato presidencial. Restaria,
entdo, a possibilidade de ter sido motivada pela iminéncia do turnover, que colocaria em risco a continuidade do projeto devido a
mudanca de governo. No entanto, essa hipdtese também se mostra improvavel, uma vez que a presidente eleita se comprometeu
a seguir uma linha semelhante a de seu antecessor, inclusive com a manuteng¢do de quadros, como foi o caso dos ministros
Guido Mantega e Fernando Haddad (Fazenda e Educacdo, respectivamente), cujas equipes estavam envolvidas nesse projeto.

No que tange a atuagdo de forgas organizadas, Martins (2013) aponta que, dentre os membros auxiliares convidados a
constituir o GT, a predominancia de representantes empresariais do sistema financeiro, diante da auséncia de representantes
da sociedade civil e de defensores dos direitos do consumidor, deu margem a um desequilibrio de interesses. Prestadores de
servigos financeiros monopolizaram um canal de interlocugdo que deveria ter sido dividido com a populagdo consumidora
de tais servigos, que é justamente o publico-alvo da ENEF. A inclusdo de representantes de instituicdes como o Instituto
Brasileiro de Defesa do Consumidor (IDEC) teria reduzido tal assimetria. Em que pese a influéncia do setor privado no teor do
plano diretor, sua persuasdo para a abertura da janela politica € menos evidente do que aquela exercida pelo national mood.

A janela de oportunidade e a convergéncia dos fluxos

Com o avanco dos trabalhos do GT, o reconhecimento do problema se tornou cada vez mais claro e, em paralelo, as alternativas
de solugdo desenhadas pelos atores invisiveis e pelas policy communities foram amarradas sob a forma de plano diretor. Em
2009, quando a proposta foi apresentada ao Coremec, o érgdo deliberou a criagdo de um novo GT, dessa vez sob coordenacgdo
da SUSEP, com o propésito de coordenar os atos necessarios a instituicdo da ENEF, dentre os quais realizar uma audiéncia
restrita para reunir sugestdes de alteragbes a proposta, avaliar possibilidades de parceria para execu¢do dos programas e redigir
o ato normativo (COREMEC, 2009). Ao final de 2010, quando os trabalhos do GT foram concluidos e a proposta de politica
publica estava pronta, os traumas da crise financeira internacional de 2008 ainda reverberavam como alerta e o G20 havia
recém-anunciado, em reunido de maio de 2010, os Principios para Inclusdo Financeira Inovadora (GPFI, 2010), caracterizando
uma janela do problema. Na mesma ocasido, o cenario politico se mostrava propicio, com um final de mandato pautado
pelo national mood favoravel a politicas de inclusdo, além da promessa de continuidade pelo novo governo que se iniciaria,
configurando uma janela da politica. Segundo Martins (2013, p. 72), a proposta da ENEF:

[...] surge num contexto caracterizado, de um lado, por uma associa¢do de indicadores positivos na
economia doméstica como o histérico crescimento da carteira de crédito; a vigorosa atividade econémica
no periodo de 2005 a 2008; a robustez do mercado de trabalho e o crescimento sem precedentes da
nova classe média e, de outro, por uma forte crise financeira internacional, pelos crescentes indices
de inadimpléncia e de endividamento das familias. E possivel identificar esse contexto a luz da janela
de oportunidade de Kingdon.

Para Kingdon (2006b, p. 236), “uma janela aberta para politicas publicas constitui uma oportunidade para que os defensores
de uma determinada causa oferegam suas solugdes, ou para chamar atengao para problemas que considerem especiais”,
papel que, no caso apresentado, foi desempenhado pelo Coremec. O comité se mostrou dotado dos fatores elencados por
Jones, Peterson, Pierce et al. (2016) como essenciais para o sucesso de empreendedores de politica: recursos disponiveis;
acesso aos decisores; e senso estratégico. Esse pequeno grupo de pessoas, formado pelos dirigentes maximos das agéncias
reguladoras do sistema financeiro, tinha a sua disposigdo funciondrios altamente qualificados para a realizagdo dos estudos
e o desenho das alternativas, tinha acesso direto a pelo menos um ator visivel ligado a presidéncia — o ministro da Fazenda
— e, apos trés anos de trabalho, fez a correta identificacdo da janela de oportunidade.
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Outro fator que confirma o papel do Coremec como empreendedor é a promogao da intersetorialidade nas etapas pré-decisérias,
ao permitir a participacdo de membros auxiliares externos no GT. A atuacdo de representantes de diversos ministérios e de
entidades do setor privado contribuiu para neutralizar quaisquer grupos de interesse que pudessem atuar como forgas contrarias
a ascensdo da ENEF, pois, ao participarem da formulagdo e escolha das alternativas, ndo teriam argumentos para se opor ao
resultado final. O Coremec se mostrou dotado das trés caracteristicas fundamentais para o sucesso de empreendedores de
politica, segundo Jones, Peterson, Pierce et al. (2016): recursos; acesso aos decisores; e senso estratégico.

A convergéncia dos fluxos algou a ENEF a agenda de decisdes do governo. O marco de encerramento das etapas pré-decisorias
se dd com a promulga¢do do Decreto n. 7.397, em 22 de dezembro de 2010 (BRASIL, 2010), oficializando a estrutura de
governanga que visa a continua formulagdo, implementacdo e avaliagdo da nova politica publica de carater permanente e
nacional.

CONSIDERACOES FINAIS

Situando-se no campo de estudos sobre formacdo de agenda em politicas publicas, este artigo partiu do arcabouco tedrico
de Kingdon (1995, 2006a, 2006b) para embasar um estudo de caso sobre os caminhos que levaram ao lancamento da ENEF.

A OCDE e outros féruns internacionais apontam a educacgdo financeira como condi¢do fundamental para o bem-estar da
populagdo e para o desenvolvimento socioeconémico, recomendando a adog¢do de estratégias nacionais com o intuito de
preparar os individuos para tomarem decisdes conscientes em relagdo as suas finangas. Esse reconhecimento, no entanto,
nao se mostra evidente e “automatico” em um pais com tantas prioridades sociais e econémicas como o Brasil. Portanto,
buscou-se identificar o processo que levou ao convencimento de que uma estratégia de educagao financeira deveria fazer
parte da agenda governamental e de que maneira as solugGes foram costuradas levando a adogdo de uma politica publica
nesse ambito.

No caso analisado, constata-se que a influéncia exercida pela OCDE desde 2003 ndo foi suficiente para que a educagdo
financeira despertasse atenc¢do imediata por parte do governo. As condic¢Ges para tal foram construidas ao longo do tempo,
pela percepgdo da conjuntura nacional, pelo amadurecimento natural dos esfor¢cos com vistas a um objetivo maior (a inclusdo
financeira) e, mais tarde, pelos efeitos de eventos inesperados (crise financeira global de 2008) e pela comparagdo com a
realidade de outros paises. Sem a definicdo de uma situagdao como problema, a educacdo financeira ndo teria se destacado
como prioridade na agenda. A viabilidade do projeto e sua eficaz comunicagao por meio de um plano diretor apresentado
em um contexto politico favoravel culminaram no estabelecimento da politica publica.

O exercicio de transposi¢do dos elementos tedricos propostos por Kingdon (1995, 2006a, 2006b) ao caso estudado langou luz
sobre a importancia da convergéncia entre identificagdo de problemas, solugdes disponiveis e contexto politico para que o
projeto lograsse aprovac¢do. Ao demonstrar empiricamente que a existéncia de solugdes pré-fabricadas nao possibilita, por si
so, a entrada e escalada de um tema na agenda governamental, o artigo contribui ndo somente para o entendimento desse
caso especifico, mas para a compreensao do processo decisorio na esfera estatal como um todo, o que podera ser (til para
aprimorar a conducdo de etapas pré-decisorias em novos projetos. Outro ponto de destaque do artigo se refere ao carater sui
generis da politica aqui exposta, tanto pela ndo convencionalidade do tema, como pela estrutura atipica de compartilhamento
de responsabilidades com o setor privado. Por esse motivo, sugere-se que futuros estudos sobre a ENEF se debrucem sobre
os desafios enfrentados na formulagdo e implementagdo em razdo de sua complexa estrutura de governanga em rede.
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