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RESUMO

Este trabalho analisa como os Dispositivos Eletrdnicos para Fumar (DEF) tém sido
tratados nas politicas antitabagistas brasileiras, com foco na formagédo de agenda e
na auséncia de atualizacdo do marco regulatério. Busca-se compreender por que,
entre 2019 e 2025, o aumento da atencdo legislativa ndo resultou em mudancas
institucionais significativas. A pesquisa, de carater qualitativo e analitico, adota
estudo de caso, tendo como corpus principal 32 proposicbes apresentadas na
Céamara dos Deputados que tratam, direta ou indiretamente, de DEF no periodo. A
analise fundamenta-se nas proposicoes legislativas e em referéncias institucionais
centrais, sobretudo resolucdes da Anvisa, utilizadas apenas para situar o marco
regulatorio do tema. Recorre-se a analise de contetado, com categorias mistas, e a
triangulacdo entre fontes legislativas e institucionais. O referencial teérico articula o
modelo dos multiplos fluxos de Kingdon, os estudos de agenda e visibilidade de
Capella e a abordagem neoinstitucionalista de Mahoney e Thelen. Os resultados
indicam a predominancia de proposi¢cdes com orientacdo proibicionista, refor¢o do
enquadramento sanitario-preventivo, cadeias extensas de apensamento e filtros
processuais que retardam a deliberacdo. Conclui-se que o0 tema ingressou na
agenda publica e legislativa, mas ndo alcancou uma janela de oportunidade na
agenda decisoria, resultando em um quadro de estabilidade institucional em que o
arranjo antitabagista vigente permanece formalmente intacto, mas sofre um

processo de deriva.

Palavras-chave: Politicas publicas; Cigarro eletrdnico; Dispositivos eletrdnicos para
fumar; Agenda de politicas publicas; Andlise de contetdo; Mudanca institucional.
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RESUMEN

Este trabajo analiza cdmo los Dispositivos Electrénicos para Fumar (DEF) han sido
tratados en las politicas antitabaco brasilefias, con foco en la formacion de agenda y
en la ausencia de actualizacion del marco regulatorio. Se busca comprender por
qué, entre 2019 y 2025, el aumento de la atencion legislativa no resultdé en cambios
institucionales significativos. La investigacion, de caracter cualitativo y analitico,
adopta un estudio de caso, teniendo como corpus principal 32 proposiciones
presentadas en la Camara de Diputados que tratan, directa o indirectamente, de
DEF en el periodo. El analisis se fundamenta en las proposiciones legislativas y en
referencias institucionales centrales, sobre todo resoluciones de la Anvisa, utilizadas
Unicamente para situar el marco regulatorio del tema. Se recurre al analisis de
contenido, con categorias mixtas, y a la triangulacién entre fuentes legislativas e
institucionales. El marco tedrico articula el modelo de los multiples flujos de Kingdon,
los estudios de agenda vy visibilidad de Capella y el enfoque neoinstitucionalista de
Mahoney y Thelen. Los resultados indican la predominancia de proposiciones con
orientacion prohibicionista, el refuerzo del encuadre sanitario-preventivo, cadenas
extensas de apensamiento y filtros procesales que retrasan la deliberacion. Se
concluye que el tema ingresé en la agenda publica y legislativa, pero no alcanz6 una
ventana de oportunidad en la agenda decisoria, resultando en un cuadro de
estabilidad institucional en el que el arreglo antitabaco vigente se mantiene

formalmente intacto, pero sufre un proceso de deriva.

Palabras clave: Politicas publicas; Cigarrillo electronico; Dispositivos electronicos
para fumar; Agenda de politicas publicas; Andlisis de contenido; Cambio
institucional.
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ABSTRACT

This study analyzes how Electronic Smoking Devices (ESDs) have been addressed
in Brazilian tobacco control policies, focusing on agenda-setting and the absence of
updates to the regulatory framework. It seeks to understand why, between 2019 and
2025, increased legislative attention did not result in significant institutional change.
This qualitative and analytical case study uses as its main corpus 32 bills introduced
in the Chamber of Deputies that deal, directly or indirectly, with ESDs in the period.
The analysis is based on these legislative propositions and on central institutional
references, especially Anvisa resolutions, which are used solely to situate the
regulatory framework of the issue. Content analysis with mixed categories is
employed, along with triangulation between legislative and institutional sources. The
theoretical framework articulates Kingdon’s multiple streams model, Capella’s studies
on agenda and visibility, and the neo-institutionalist approach of Mahoney and
Thelen. The results indicate the predominance of prohibition-oriented bills, the
reinforcement of a preventive public health framing, extensive chains of bill
attachment and procedural filters that delay deliberation. The study concludes that
the issue has entered the public and legislative agendas but has not reached a
window of opportunity in the decision-making agenda, resulting in a scenario of
institutional stability in which the existing tobacco control arrangement remains

formally intact but undergoes a process of drift.

Keywords: Public policy; Electronic cigarettes; Electronic smoking devices; Public
policy agenda; Content analysis; Institutional change.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, o consumo de Dispositivos Eletrénicos para Fumar
(DEF), popularmente conhecidos como cigarros eletrbnicos ou “vape”, tem se
expandido em diferentes contextos nacionais, acompanhado por controvérsias
cientificas, disputas regulatorias e estratégias de mercado que 0s apresentam como
alternativas “modernas” em relagao ao cigarro convencional. No Brasil, entretanto, o
marco regulatério antitabagista consolidado desde os anos 1990, associado a
adesdo a Convencao-Quadro para o Controle do Tabaco, resultou na proibicdo da
fabricacéo, importacdo e comercializagao desses produtos pela Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (ANVISA) desde 2009, pela promulgacdo da RDC n° 46, de 28
de agosto. Apesar disso, observa-se a presenca crescente de DEF no cotidiano,
especialmente entre jovens, em um cenario marcado pela circulagdo de produtos em
canais informais e pela disputa em torno de narrativas de reducdo de danos (INCA,
2016).

Essa tensdo entre um arranjo institucional antitabagista estavel, ancorado no
principio da precaucéo, e a emergéncia de novos dispositivos, tecnologias e praticas
de consumo coloca em evidéncia o papel das instituicdes na definicdo de problemas
publicos e na atualizacdo, ou ndo, das politicas existentes. De um lado, a politica de
controle do tabaco dispbe de instrumentos normativos robustos e de forte
legitimidade sanitaria; de outro, a disseminacdo de DEF que desafia as fronteiras
entre o licito e o ilicito, o formal e o informal e, em certa medida, entre o medicinal e
0 recreativo, colocando em debate os limites e alcances da regulacdo. Nesse
contexto, torna-se relevante investigar como o tema dos cigarros eletrénicos
ingressa na agenda dos poderes publicos e o porqué da auséncia de um marco

regulatorio apesar da atencédo que tem recebido o assunto.

Como indicador exploratorio de visibilidade publica, o Grafico 1 sintetiza a
presenca do tema dos DEF em resultados de noticias ao longo do periodo,
permitindo observar oscilagbes de atencdo. Foi realizado um levantamento simples
da presenca do tema na midia on-line, estimado a partir do volume anual de
resultados na ferramenta “Noticias” do Google. O resultado sugere picos de atencao
em determinados momentos, sem correspondéncia automética com deliberacéo final

no Legislativo. Esse contraste ajuda a situar o problema do trabalho: por que o termo
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circula, reaparece e mobiliza controvérsias, mas encontra dificuldades para se

7

converter em mudanca normativa. Esse procedimento € detalhado na secao
metodoldgica e é utilizado apenas como parametro geral para comparar momentos
de maior atencdo midiatica com a cronologia legislativa, reconhecendo limitacdes

relacionadas aos algoritmos de busca.

Gréafico 1 — Evolucdo do Tema na Midia
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Fonte: Elaboracao Propria, a partir de levantamento em portais de noticias on-line
(2015-2025).

Este trabalho parte de duas questdes centrais. A primeira, descritiva pergunta:
como o tema dos dispositivos eletronicos para fumar (DEF) € tratado na agenda do
Legislativo federal no Brasil, entre 2019 e 2025? A segunda, analitica, pergunta: em
gue medida esse tratamento, em termos de aten¢do, enquadramento e alternativas
propostas, contribuiu (ou ndo) para a mudanca do arranjo antitabagista, e por que

predomina a manutencéo da politica vigente?

O objetivo geral do estudo € explicar a dinamica de agenda do tema dos DEF
no Legislativo brasileiro (2019-2025) e interpretar por que, apesar da atengéo e da
producao legislativa, ndo se observa mudancgas institucionais substantivas no que

toca ao antitabagismo. Assim, como objetivos especificos, busca-se: i)
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Descrever o tratamento legislativo dado aos DEF no periodo de 2019 e 2025, a partir
do corpus de proposicdes selecionados; ii) Classificar o conteido das proposicoes
segundo o0 instrumento de politica publica predominante (regulacéo,
proibicao/restricao, sancodes/fiscalizacéo, educacao/informacao,
publicidade/marketing); iii) Mapear mecanismos processuais que condicionam a
deliberagéo (apensamento, comissodes, relatorias e status de tramitagdo); iv) Analisar
como esses padrbes se articulam aos modelos de agenda e mudanca institucional
mobilizados no referencial; v) Interpretar os achados a luz da literatura, explicando a

permanéncia institucional (ndo-mudanca) como resultado, e ndo como pressuposto.

Para alcancar esses objetivos, adotou-se uma abordagem qualitativa, de
carater analitico, estruturada como estudo de caso. O corpus principal da pesquisa €
composto por 32 proposi¢cdes apresentadas na Camara dos Deputados que tratam,
direta ou indiretamente, de Dispositivos Eletrénicos para Fumar no periodo entre
2019 e 2025. A analise fundamenta-se nessas proposi¢cdes, complementadas por
referenciais institucionais centrais para o tema, em especial resolu¢cées da Anvisa e
documentos de 6rgaos de salde, utilizadas apenas para situar o marco regulatorio e
0 enquadramento sanitario do problema, sem constituirem um segundo corpus
sistematico de andlise. A técnica empregada foi a analise de contetdo categorial,
com categorias mistas (a priori e emergentes), articulada a triangulacao entre fontes

legislativas e institucionais.

Do ponto de vista teérico, o trabalho articula trés eixos principais. O primeiro
o modelo dos multiplos fluxos de Kingdon, que permite compreender como
problemas, alternativas de politica e dindmicas politico-institucionais se combinam,
ou nao, na formacdo da agenda decisoria. O segundo € o conjunto de estudos de
Capella e outros autores sobre agenda, visibilidade e enquadramento, que enfatizam
a disputa simbdlica em torno da definicdo dos problemas publicos. O terceiro € a
abordagem neoinstitucionalista, especialmente em Mahoney e Thelen, que oferece
ferramentas para analisar processos de estabilidade e mudanca gradual, por meio
de mecanismos como deriva (drift), estratificacdo (layering) e converséo
(conversion). A combinacdo desses referenciais possibilitou examinar
simultaneamente a entrada do tema na agenda, 0s enquadramentos que O
sustentam e os efeitos institucionais da ndo decisdo. A analise revelou que, embora

esteja presente na agenda governamental, o assunto ndo logrou passar para a
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agenda decisoria. Isso pode ser consequéncia dos proprios arranjos institucionais da
Camara - que, por vezes, atrasam 0 processo - da falta de um empreendedor

politico capaz de unir os fluxos ou ainda de disputas entre atores.

A monografia organiza-se em cinco capitulos, além desta introducdo. No
Capitulo 2, apresenta-se o referencial tedrico, discutindo os conceitos de agenda de
politicas publicas, visibilidade, mudanca institucional e neoinstitucionalismo, bem
como sua aplicagdo ao caso dos cigarros eletronicos. O Capitulo 3 descreve os
procedimentos metodoldgicos adotados, detalhando o recorte temporal, a
construcdo do corpus, as estratégias de analise de contetudo e triangulacdo. O
Capitulo 4 é dedicado a andlise dos dados, contemplando o panorama do corpus
legislativo, as categorias tematicas das proposicdes e os efeitos das cadeias de
apensamento e dos filtros processuais sobre a tramitacdo. Por fim, o Capitulo 5
apresenta as conclusfes, retomando a pergunta de pesquisa e 0S objetivos
propostos, sintetizando os principais achados a luz do referencial te6rico, indicando
limitacdes do estudo e sugerindo possiveis desdobramentos para pesquisas futuras

e para o debate sobre a politica antitabagista no Brasil.
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2 REFERENCIAL TEORICO: AGENDA PUBLICA E MUDANGCA INSTITUCIONAL

A analise das politicas publicas como campo cientifico tem evoluido de uma
visdo estritamente tecnocréatica para uma abordagem mais plural, critica e atenta as
complexidades institucionais, culturais e ideoldgicas envolvidas na formacdo da
agenda e na dinamica de mudanca institucional. Nesse escopo, para Capella (2007),
0s conceitos de agenda publica e mudanca institucional assumem centralidade
analitica, permitindo compreender o que o Estado escolhe priorizar e como tais

escolhas estéo inseridas em estruturas historicas de poder e conflito.

Para além dos modelos gerais de agenda, o caso dos DEF exige reconhecer
que o controle do tabaco constitui uma politica setorial com instrumentos,
instituicdes e justificativas ja estabilizadas. Por isso, o debate legislativo sobre DEF
ndo comeca do zero: ele é filtrado por um repertério normativo e sanitério
previamente consolidado. Essa moldura aparece, inclusive, na continuidade do
marco regulatério, com a proibicdo administrativa inicialmente estabelecida pela
RDC n° 46/2009 e reafirmada pela RDC n° 855/2024. Ao mesmo tempo, a rapida
inovacdo tecnolégica e a circulagdo em canais informais produzem um
descompasso entre o ritmo social do fendbmeno e ritmo institucional de resposta, o
gue ajuda a compreender por que 0 assunto ganha espaco na agenda legislativa e é
disputado discursivamente, mas encontra obstaculos para se converter em mudanca
normativa efetiva. (BRASIL, 2009; INCA, 2016).

Existem diferentes modelos analiticos de politicas publicas que se concentram
no processo de agenda-setting, isto €, no modo como determinados assuntos sao
reconhecidos como problemas publicos pelo governo e por atores governamentais e
burocracias responsaveis (BRASIL; JONES, 2021). Esse arcabouco tedrico é
particularmente relevante para analisar o caso do cigarro eletrdnico no Brasil.
Apesar do crescimento do consumo e da ampla circulagdo de dados sobre seus
riscos a saude, observa-se a auséncia de uma politica publica ou regulamentagéo
consolidada. Isso levanta questbes centrais: o tema esta, de fato, na agenda
governamental ou permanece restrito a agenda sistémica, limitado ao debate social
e midiatico? Quais fatores explicam sua ndo traducdo em acdo estatal? Seriam
barreiras institucionais, resisténcias de coalizdbes de interesse ou a falta de

mobilizacdo de atores capazes de enquadrar o cigarro eletrénico como um problema
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publico legitimo?

Na abordagem desses conceitos, busca-se responder a questdbes como: por
que certos temas sdo incorporados a agenda governamental enquanto outros
permanecem marginalizados? Quais condicfes institucionais favorecem ou inibem
mudancas? De que maneira atores sociais, redes de advocacy e coalizbes

ideoldgicas influenciam essas dinamicas?

Ao seguir essas perguntas, esta revisdo da literatura busca oferecer uma
analise articulada dos modelos classicos de formacéo de agenda e das abordagens
criticas sobre mudanca institucional, com énfase no contexto latino-americano.
Serdo priorizados, no campo de formacgdo de agenda, o Modelo de Mdltiplos Fluxos
de Kingdon (2007) e a Teoria do Equilibrio Pontuado de Baumgartner e Jones
(1993), amplamente discutidos e reinterpretados por autores brasileiros, como Ana
Claudia Capella (2007; 2015) e Brasil e Jones (2021). No campo da mudanca
institucional, o foco ser& na tipologia de Mahoney e Thelen (2010) e nas vertentes do
neoinstitucionalismo de Hall e Taylor (2003), complementadas por contribuicoes
nacionais e regionais (por exemplo, Vieira & Gomes, 2014; Marenco, 2021; Araujo &
Rodrigues, 2017), o que permite interpretar mecanismos de estabilidade, resisténcia

e transformacéao gradual das instituicbes em democracias latino-americanas.

A combinacédo desses referenciais servira para articular a anélise dos fatores
gue levam um problema a ingressar na agenda e 0s processos que condicionam sua
consolidacdo ou blogueio no interior das estruturas institucionais, aplicando-os ao
caso dos dispositivos eletronicos para fumar no Brasil (2019-2025), com atencao as
arenas legislativas, a dinamica de apensamento e aos padrdes de visibilidade

publica.

Trata-se, portanto, de parte essencial da fundamentacdo teorica deste
trabalho, centrado no papel das ideias e das instituicdes na definicdo de prioridades

estatais no campo das politicas publicas.

2.1 CONCEITUACAO

Existem diferentes tipos de agenda, e os autores da literatura especializada

as classificam de maneiras distintas. De modo geral, destacam-se trés categorias
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amplamente reconhecidas: a agenda sistémica, que abrange os temas em debate
publico e reconhecidos como problemas coletivos; a agenda governamental, que
compreende 0s assuntos que recebem atencao efetiva das autoridades e 6rgéos do
Estado; e a agenda decisoria, que envolve as questfes que ja avancaram para o
processo de deliberacdo e formulacdo de politicas (KINGDON, 2007; CAPELLA,
2007; THEIS, 2019).

Essa distincdo é fundamental para compreender por que certos problemas
ganham visibilidade social sem necessariamente se converterem em acao estatal.
Na literatura brasileira e latino-americana, esse descolamento € recorrente, em
razao de assimetrias institucionais, seletividade de arenas e capacidade desigual de
mobilizacdo de atores (CAPELLA, 2007; ARAUJO; RODRIGUES, 2017; RAEDER,
2014; VIEIRA; GOMES, 2014; MARENCO, 2021). Em paises periféricos, como os da
América Latina, essa distancia entre as agendas tende a ser ainda mais
pronunciada, devido as desigualdades politicas, sociais e de acesso a esfera publica
(THEIS, 2019).

Kingdon (2007), em sua contribuicdo classica, diferencia a agenda sistémica e
a agenda governamental, destacando que apenas uma pequena parcela dos temas
discutidos publicamente alcanca o interesse do governo. Conforme o autor, a
agenda governamental corresponde ao conjunto de assuntos aos quais decisores
publicos e atores associados dedicam séria atencdo em determinado momento.
Capella (2007; 2015) complementa a perspectiva para o contexto brasileiro, ao
enfatizar que a ascensdo de temas a agenda é resultado de processos seletivos,
mediados por indicadores, eventos focais (BIRKLAND, 1997), feedbacks e,
sobretudo, por disputas simbdlicas e circulagdo entre arenas. Problemas néo séo
dados objetivos, mas construgdes sociais resultantes da interpretacédo de condigdes,

permeadas por crencas e visées de mundo.

Nesse sentido, a formacdo da agenda publica ndo pode ser compreendida
unicamente como uma etapa racional e neutra do ciclo de politicas publicas. Ao
contrario, trata-se de um processo caracterizado pela seletividade cognitiva, pelos
interesses em jogo e pelas capacidades dos atores em definir o que constitui um
problema legitimo e merecedor de atencédo estatal. Os temas que ingressam na
agenda decisoria o fazem por meio de processos de enquadramento simbdlico

(framing), nos quais a linguagem, os valores e os discursos desempenham papel
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central (KINGDON, 2007; CAPELLA, 2015; BRASIL; CAPELLA, 2021).

A ascensdo de um tema a agenda ndo depende apenas de sua gravidade
objetiva, mas de sua capacidade de ser articulado como um problema publico por
meio de indicadores convincentes e eventos focalizadores que ampliam a
visibilidade, ou ainda de mobilizagBes sociais e feedbacks de politicas anteriores.
Para Kingdon (2007), essas condi¢cbes se tornam problemas apenas quando s&o
percebidas como exigindo intervencdo, e essa percepcdo é moldada por
empreendedores de politicas (policy entrepreneurs), especialistas e grupos de
interesse que atuam estrategicamente para acoplar os fluxos de problemas, politicas
e politica, abrindo janelas de oportunidade. No Brasil, a literatura ressalta que a
abertura dessas janelas é filtrada por arranjos institucionais especificos (comissdes,
relatorias, apensamentos) e por padrdes de prioridade governamental (CAPELLA,
2007; RAEDER, 2014; ARAUJO; RODRIGUES, 2017). As disputas pela definicdo
dos problemas séo, assim, disputas pelo poder de ordenar prioridades estatais. Elas
sdo profundamente influenciadas pela estrutura institucional, pela conjuntura politica
e pelos recursos disponiveis dos atores envolvidos. Capella (2015) ressalta que,
especialmente em contextos democréticos e pluralistas, a formacdo da agenda
envolve multiplos niveis de influéncia: desde os meios de comunicacao, que podem
amplificar determinadas questdes, até a sociedade civil organizada, que pressiona

por reconhecimento de suas demandas.

A formacao da agenda também esta intrinsecamente vinculada as estruturas
de oportunidade politica, entendidas como momentos histéricos em que recursos
institucionais, alinhamentos partidarios e pressdes sociais se articulam para
viabilizar a introducdo de novos temas (ALZATE ZULUAGA; ROMO MORALES,
2015). Em contextos autoritarios ou de retragdo democrética, como se observa em
alguns ciclos politicos latino-americanos, a permeabilidade da agenda se reduz, e
temas sensiveis a justica social, a equidade ou a protecdo ambiental tendem a ser

marginalizados.

Nesse processo, destacam-se 0s empreendedores de politicas, que, segundo
Kingdon (2007), operam estrategicamente para unir fluxos e abrir janelas de
oportunidade. Esses atores podem ser burocratas, académicos, membros de
organizagcfes ndo governamentais ou politicos com conhecimento técnico, conexdes

institucionais e habilidades de negociacdo. Sua atuacdo € essencial para dar
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visibilidade a problemas negligenciados e construir consensos minimos em torno de
alternativas viaveis (LOTTA, 2019).

Complementarmente, a Teoria do Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER,;
JONES,1993) amplia a compreensao sobre os processos de mudanca na agenda
publica ao destacar que eles ndo ocorrem de forma linear ou continua. Segundo os
autores, os sistemas politicos tendem a longos periodos de estabilidade, marcados
pela atencdo limitada e pela manutencdo de politicas existentes, intercalados por
momentos de rapida e significativa transformacdo, provocados por choques
externos, crises ou redefinicbes cognitivas que alteram a forma como um problema é
socialmente percebido. Essas “pontuagdes” rompem a inércia institucional e abrem
espaco para mudancas abruptas nas politicas publicas, funcionando, em muitos

casos, como gatilhos que permitem a entrada de novos temas na agenda deciséria.

Essa perspectiva dialoga com Kingdon (2007) ao reconhecer o papel das
janelas de oportunidade, mas enfatiza que, em contextos de crise, a atencéo
governamental € redistribuida de forma repentina, gerando ciclos de
descontinuidade e renovacdo das prioridades estatais (BIRKLAND, 1997; BRASIL;
CAPELLA, 2015).

Para Sabatier e Jenkins-Smith (1993), o estudo da agenda publica exige uma
abordagem que considere tanto os condicionantes institucionais e histéricos quanto
a acao estratégica dos atores que disputam o sentido das prioridades estatais.
Dessa forma, a literatura sobre agenda publica enfatiza que a entrada de novos
temas depende fortemente de fatores exdégenos, como crises, indicadores e eventos
criticos que rompem a inércia das instituicbes e forcam a atencdo governamental.
No caso brasileiro dos dispositivos eletrbnicos para fumar, essa lente permite
compreender por que o tema alcancgou alta visibilidade publica sem transbordar para
a agenda decisoria, dadas as mediac¢des institucionais do processo legislativo
(apensamentos, relatorias e baixa priorizacdo na ordem do dia) e a hegemonia do

enguadramento sanitario-preventivo.

2.2 MUDANCA INSTITUCIONAL

A literatura sobre formacao de agenda se concentra na mudancga nas politicas
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publicas, isto é, em como determinado assunto se insere nas discussdes
governamentais com a possibilidade de alterar o status quo. Os modelos mais
empregados, por exemplo, o Modelo de Multiplos Fluxos e a Teoria do Equilibrio
Pontuado — focam na mudanca causada por fatores externos ou atores excepcionais
(como os empreendedores de politicas). Assim, na area de politicas publicas, a
mudanca é vista como exce¢ao, ao passo que a estabilidade constitui a regra.

A literatura sobre mudanca institucional foca nos fatores que permitem ou
constrangem tais alteracdes, sobretudo no que diz respeito ao papel das instituicdes.
Nesse sentido, Douglass North (1993) define instituicbes como “as regras do jogo”,
formais e informais, que estruturam o comportamento dos atores, regulam préticas e
configuram as possibilidades de acéo politica. Essas regras ndo sao apenas
juridicas ou administrativas, mas incluem normas sociais, padrdes organizacionais e
crencas compartilhadas que conferem estabilidade as instituicbes ao longo do
tempo. Como observa Vieira (2014), as instituicbes atuam como modelos de
referéncia, na medida em que processam estimulos ambientais e os interpretam por

meio de construcdes simbdlicas socialmente partilhadas.

Por muito tempo, a literatura sobre mudanca institucional concentrou-se em
fatores exdgenos, enxergando a estabilidade como regra e a mudanca como
excecao. Nessa perspectiva, alteragdes institucionais eram geralmente explicadas
por crises disruptivas, choques externos ou momentos de inflexdo historica.
Contudo, abordagens mais recentes ampliaram esse entendimento ao evidenciar

que a mudanca pode ocorrer também de forma gradual, silenciosa e incremental.

Mahoney e Thelen (2010) oferecem uma tipologia influente sobre os
mecanismos de mudanca institucional gradual, destacando quatro padrdes
principais: deslocamento (displacement), quando novas regras substituem antigas;
conversao (conversion), quando instituicbes existentes passam a ser reinterpretadas
para novos objetivos; acumulo ou camadas (layering), quando novas regras sao
sobrepostas as antigas sem elimina-las; e inagéo institucional (drift), quando
mudancas no ambiente social ou politico tornam obsoletas as regras existentes, que

nao séo formalmente alteradas, mas perdem eficacia.

Essa tipologia demonstra que mudancas relevantes néo ocorrem apenas por
meio de revolugbes ou reformas legislativas drasticas, mas também por

reinterpretacdes estratégicas e acomodacdes incrementais que, ao longo do tempo,
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corroem ou remodelam o arranjo institucional. O institucionalismo, nesse contexto,
configura-se como um dos principais paradigmas tedricos da analise de politicas

publicas.

Hall e Taylor (2003), ao discutirem as vertentes do neoinstitucionalismo,
ajudam a compreender esses processos. No institucionalismo historico, as
instituicbes criam trajetorias dependentes (path dependence), em que escolhas
passadas restringem alternativas futuras, mas n&o inviabilizam a mudanca. O
institucionalismo sociologico destaca os mecanismos de legitimacdo simbdlica e
normatividade compartilhada, sugerindo que mudancas ocorrem quando novas
normas sociais desafiam padrdes estabelecidos. Ja o institucionalismo da escolha
racional interpreta as instituicbes como arranjos estratégicos entre atores racionais,
sujeitos a alteracdes quando os incentivos se modificam. Essas trés perspectivas,
apesar de distintas, convergem ao reconhecer que as instituicdes sao

simultaneamente estruturantes e moldadas pela a¢céo dos atores.

Para além desses enfoques, Vieira (2014) lembra que a mudanca institucional
deve ser analisada também sob o prisma do poder. As instituicbes ndo sdo apenas
arranjos técnicos e administrativos, mas arenas de disputa hegemdnica que
cristalizam interesses de determinados grupos sociais, muitas vezes servindo a
manutencao de estruturas de dominacdo. Nesse sentido, transforma-las implica ndo
apenas reorganizacdes técnicas, mas também enfrentamentos politicos e

ideoldgicos.

Na América Latina, a mudanca institucional assume fei¢cdes particulares. A
literatura sobre democratizacdo na regido aponta que muitas reformas decorrem de
pressdes externas, como aquelas impostas por organismos internacionais, ou
surgem como reagao a ciclos de mobilizacao social. Entretanto, em grande parte dos
casos, essas mudancas sao superficiais ou simbolicas, pois as estruturas profundas

de poder permanecem intactas.

No caso brasileiro, o debate sobre o cigarro eletronico exemplifica essa
tensédo: apesar do aumento do consumo e da circulagcao de dados sobre seus riscos,
observa-se forte resisténcia a sua regulacdo, o que leva a questionar quais
estruturas de poder, como empresas do setor, redes de comeércio informal ou
interesses econdmicos organizados, atuam para manter o tema fora da agenda

decisoria.
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Assim, a institucionalidade aparece como um campo de permanéncias e
rupturas, de acomodacoes e disputas, no qual forcas estabilizadoras e vetores de
transformacdo social se entrelacam. Como destacam Mahoney e Thelen (2010),
compreender os mecanismos de mudanca institucional requer atencdo tanto aos
choques externos quanto as dindmicas internas de conflito e negociacdo, que
definem quando e como as instituicdes permanecem ou se transformam. No recorte
empirico deste trabalho (2019-2025), essa lente orienta a identificacdo de padrbes
como drift, layering e conversion na politica antitabagista, articulando-se as

evidéncias de veto e baixa priorizacdo no processo legislativo.

2.3 A INTER-RELACAO ENTRE AGENDA E MUDANCA INSTITUCIONAL

A agenda publica ndo apenas reflete demandas sociais, mas também redefine
0 arranjo institucional ao estabelecer novos padrdes de prioridade e legitimidade. O
que é incluido ou excluido da agenda impacta diretamente os processos de
mudanca institucional, pois a atencdo estatal mobiliza recursos, redefine normas e
altera o equilibrio entre atores. Nesse sentido, Capella (2015) salienta que as ideias
operam como Vvaridveis causais que conectam agenda e transformacfes
institucionais, servindo de ponte entre demandas sociais e reconfiguracdes

normativas.

A introducdo de um tema na agenda deciséria do Estado raramente é um ato
isolado. Ao contrario, costuma inaugurar um ciclo de mudancgas organizacionais,
juridicas ou burocraticas. Muitas vezes, a incorporacdo de uma questdao impde
ajustes institucionais, como a cria¢do de novos 6rgaos, a alteracdo de normativas ou
a reestruturacdo de procedimentos administrativos (CAPELLA, 2015). Por isso, a
agenda pode ser vista como vetor de transformacao institucional, ao mesmo tempo

em que é condicionada por arranjos ja existentes.

Instituicbes preexistentes moldam a estrutura de oportunidades para a
formacao da agenda, delimitando quem tem voz, quais demandas sao legitimadas e
de que forma as prioridades sdo organizadas. O grau de abertura institucional, os
mecanismos de participacéo e os padroes de governanca influenciam decisivamente
a permeabilidade da agenda. Dessa forma, como afirma Capella (2015), a agenda

publica é simultaneamente causa e consequéncia das instituicdes.
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A literatura neoinstitucionalista destaca o papel das ideias nesse processo.
Hall e Taylor (2003) argumentam que mudancas nos paradigmas cognitivos que
orientam os formuladores de politicas podem redefinir ndo apenas objetivos de
programas especificos, mas também transformar estruturas institucionais inteiras.
Assim, exemplos histéricos incluem a transicdo do paradigma desenvolvimentista

para o neoliberal, que reconfigurou tanto as agendas quanto a arquitetura estatal.

Outro conceito central € o de feedback institucional, que remete a forma como
politicas publicas geram efeitos de retroalimentacédo capazes de alterar preferéncias,
recursos e estratégias dos atores. Esses efeitos podem produzir retornos crescentes
(increasing returns) e estabelecer dependéncia de trajetdria (path dependence),
dificultando mudancas futuras e cristalizando arranjos institucionais. Assim, uma

mudanca inicial na agenda pode desencadear ciclos de consolidacao institucional.

Na América Latina, essa inter-relacdo € particularmente visivel em areas
como politicas sociais, ambientais e de direitos humanos. A ascensdo da agenda
ambiental nos anos 1990, por exemplo, levou a criacdo de ministérios especificos,
conselhos participativos e instrumentos de licenciamento, 0s quais, por sua vez,
ampliaram a capacidade da sociedade civil de manter o tema em debate. Entretanto,
em contextos de retrocesso democratico, esses mesmos arranjos podem ser
desmontados, revelando como avancos e regressfes institucionais estao
diretamente vinculados ao lugar que determinados temas ocupam na agenda

estatal.

Esse raciocinio é Gtil para compreender o caso do cigarro eletrdnico no Brasil.
Embora o crescimento do consumo e 0s riscos sanitarios sejam conhecidos, a
auséncia de regulacéo efetiva sugere que as instituicdes funcionam como filtros que
dificultam a inclusdo do tema na agenda decisoéria. Atores potencialmente contrarios
a regulacdo, como setores comerciais e redes de interesse econdmico, reforcam
barreiras institucionais, ao passo que 6rgdos de saude e organizacdes da sociedade
civil buscam, sem pleno éxito, enquadrar o cigarro eletrbnico como problema
publico. No processo legislativo, mecanismos procedimentais como apensamentos e
disputas de relatoria tendem a condicionar a circulagdo do tema entre arenas e a
reduzir sua prioridade decisoria, tratando-se de um exemplo claro de como ideias,
interesses e instituicbes se entrelacam para condicionar tanto a formacéo da agenda

quanto os limites da mudanca institucional.
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Portanto, compreender essa inter-relacao exige articular enfoques de agenda,
como o Modelo dos Multiplos Fluxos ou a Teoria do Equilibrio Pontuado, com teorias
de mudanca institucional, como o institucionalismo histérico e a tipologia de
mudanca gradual de Mahoney e Thelen (2010). Além disso, € necessario incorporar
a dimensao conflitiva e ideoldgica desses processos. Como ressalta Capella (2015),
ideias ndo sédo apenas instrumentos cognitivos, mas armas discursivas em disputas
hegemonicas. A inclusdo de determinados temas como igualdade racial, justica
ambiental, direitos dos povos originarios ou, no caso da pesquisa, a regulacdo dos
cigarros eletrénicos desafia instituicbes moldadas por logicas excludentes e
interesses consolidados, exigindo processos de reconversdo institucional que

envolvem tanto embates técnicos quanto politicos.

2.4 CORRENTES TEORICAS DA FORMACAO DA AGENDA

A andlise da formacdo da agenda publica, enquanto processo complexo e
multifacetado, exige um exame cuidadoso das correntes tedricas que buscam
explicar como certas questdes sociais surgem, ganham relevancia e orientam as
prioridades politicas (BAUMGARTNER; JONES, 1993). Essas perspectivas tedricas,
ao articular as interacdes entre atores, estruturas institucionais e contextos
histéricos, mostram a natureza dindmica e contestada do processo de
agenda-setting. Longe de ser um fendmeno linear, a construcdo da agenda reflete
tensdes entre forcas estabilizadoras e impulsos transformadores, nos quais
interesses, valores e poder se entrelacam. Nesse sentido, os modelos classicos
oferecem uma base analitica importante para compreender como problemas sao
definidos, disputados e elevados a centralidade no debate publico, lancando luz
sobre os mecanismos que moldam as politicas estatais. No Brasil e na América
Latina, Capella (2007; 2015) e Brasil e Jones (2021) reinterpretam esses modelos,

enfatizando arenas, visibilidade e mediac¢des institucionais.

Quando o debate recai sobre o tabaco e seus derivados, a discusséo publica
e institucional sobre esses produtos ocorre dentro de um marco sanitario e
regulatério ja consolidado, em que a légica de precaucgdo e protecdo a saude orienta
a interpretacdo dos riscos. No caso dos DEF, isso fica evidente na propria trajetéria

normativa, marcada pela proibicdo administrativa estabelecida pela Anvisa (RDC n°
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46/2009) e pela sustentacdo de argumentos sanitarios que enfatizam incertezas,
riscos e vulnerabilidades, especialmente entre jovens, o que contribuiu para
estabilizar o enquadramento preventivo e restringir alternativas regulatorias
permissivas no debate publico. (BRASIL, 2009; INCA, 2016).

2.4.1 Modelo dos Multiplos Fluxos (Kingdon)

O modelo de Mdltiplos Fluxos, desenvolvido por Kingdon (2007), € um dos
mais influentes na literatura sobre formacéo de agenda. Ele propde que a entrada de
temas na agenda governamental ocorra por meio da convergéncia de trés fluxos
independentes: o fluxo de problemas, o fluxo de alternativas (ou solucdes) e o fluxo

politico, cada um com sua prépria dinamica.

Um ponto central desse modelo esta em explicar como certas situagdes sédo
reconhecidas como problemas publicos. Para Kingdon (2007), condi¢cbes sO se
tornam problemas quando sédo percebidas como dignas de atencdo governamental,
0 que depende de indicadores, eventos focais e feedbacks de politicas. Assim, nédo
basta a existéncia objetiva de um problema: é preciso que ele seja enquadrado

social e politicamente como tal.

O fluxo de solucdes reune alternativas técnicas e viaveis que circulam entre
especialistas e comunidades epistémicas, enquanto o fluxo politico envolve o
ambiente mais amplo, incluindo eleigdes, mudancas de governo, pressdes de grupos
de interesse e clima de opinido publica. A inovacdo central do modelo esta no
conceito de janela de oportunidade, que se abre quando esses trés fluxos
convergem. Essa convergéncia, contudo, ndo ocorre espontaneamente: depende da
atuacdo de empreendedores de politicas (policy entrepreneurs), individuos ou
grupos que investem recursos, conhecimento e capital politico para articular fluxos e

viabilizar a entrada de temas na agenda.

Ao romper com a linearidade do ciclo tradicional de politicas publicas, o
modelo dos multiplos fluxos introduz uma visdo ndo sequencial e nao racional do
processo de agenda. Kingdon (2007) utiliza a metafora da “primeval soup” para
ilustrar o ambiente cadtico em que ideias e solugdes circulam, com poucas

condi¢cdes de emergir, mas onde, ocasionalmente, encontram o contexto propicio
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para se converter em politicas efetivas. No contexto brasileiro, Capella (2007; 2015)
destaca o papel das arenas (comissoes, relatorias, apensamentos) como filtros para

a abertura de janelas.

2.4.2 Teoria do Equilibrio Pontuado (Baumgartner e Jones)

A teoria do Equilibrio Pontuado, também referida na literatura como “equilibrio
interrompido”, descreve a dinamica pela qual politicas tendem a permanecer
estaveis por longos periodos, intercalados por momentos curtos de ruptura e rapida
redefinicdo de atencdo e escolhas publicas. Essa alternancia é explicada por dois
mecanismos principais: atencao limitada/redistribuicdo da atencdo e redefinicbes
cognitivas dos problemas publicos. Durante os periodos de estabilidade, os sistemas
politicos mantém atencdo seletiva, favorecendo a continuidade de politicas
existentes. Quando h& deslocamento de enquadramento (novos frames, escandalos,
crises) inicia-se um processo de ampliacdo da atencdo publica que pressiona por

mudancas e pode levar a reconfiguracdo das instituicoes.

E importante destacar que, nesse modelo, a estabilidade é a regra, enquanto
a mudanca tende a ocorrer quando fatores exdgenos rompem a inércia institucional.
Crises, choques externos ou eventos criticos funcionam como gatilhos capazes de
perturbar esse equilibrio e abrir espaco para transformacdes nas politicas publicas.
No contexto brasileiro e latino-americano, parte da literatura tem mostrado que
essas “pontuacdes” dependem ndo apenas da ocorréncia do evento em si, mas
também de elevados niveis de visibilidade publica e de circulacdo do tema entre
diferentes arenas institucionais (CAPELLA; BRASIL; FERREIRA, 2021).

Ao contrario de Kingdon (2007), cuja énfase recai sobre a convergéncia de
fluxos mediada pela acdo de empreendedores de politicas, Baumgartner e Jones
(1993) concentram-se nas dindmicas sistémicas de atengdo politica e nos efeitos
cumulativos de pequenos eventos disruptivos. Apesar de suas diferengas, ambos os
modelos contribuem para superar a visao racionalista e linear do ciclo de politicas,
oferecendo instrumentos analiticos mais adequados para captar a complexidade do

processo de formagéo da agenda.

Para o debate sobre enquadramentos, esse modelo € especialmente Uutil

Versdo Final Homologada

25/12/2025 17:19



28

porque associa mudancas de atencdo, disputa e circulacdo do tema por diferentes
arenas decisorias. Isso é a forma de como o problema é definido e narrado, sendo o
enquadramento predominante, contribuindo para manter o equilibrio (consensos) ou
para produzir pontuacdes (quando reorganiza coalizdes e desloca o tema para areas
mais favoraveis). Assim, a discussdo sobre enquadramento no caso dos DEF pode
ser lida como parte do mecanismo que explica por que ha momentos de atencao

elevada sem que isso se converta, necessariamente, em mudanga normativa.

2.5 NEOINSTITUCIONALISMO

Os modelos analiticos de politicas publicas foram amplamente influenciados
pelo neoinstitucionalismo, que consolidou-se como uma das correntes mais
relevantes na ciéncia politica contemporénea. Essa perspectiva trouxe uma nova
forma de compreender o papel das instituicdes formais e informais, na modelagem
do comportamento dos atores, na configuracdo das possibilidades de acédo coletiva e
na propria dindmica de mudanca institucional. Ao contrario do institucionalismo
classico, que tendia a enxergar as instituicdes como estruturas juridicas estéaticas, o
neoinstitucionalismo enfatiza sua dimenséo dindmica, simbdlica e estratégica (HALL;
TAYLOR, 2003).

Hall e Taylor (2003) distinguem trés vertentes principais do
neoinstitucionalismo. O institucionalismo histérico privilegia a ideia de trajetéria
institucional (path dependence), enfatizando como decisdes passadas condicionam
as opcoes futuras por meio de mecanismos de retorno crescente e bloqueio
(lock-in). A mudanca, nesse caso, tende a ser lenta e incremental, ocorrendo
geralmente em momentos de crise critica ou pressfes acumuladas ao longo do
tempo (MAHONEY; THELEN, 2010). O institucionalismo sociolégico, por sua vez,
parte do pressuposto de que instituicbes sdo também expressdes culturais e
simbdlicas, legitimadas por normas e valores compartilhados, enfatizando
transformacdes culturais e simbdlicas, legitimadas por normas e valores
compartilhados, enfatizando transformacdes culturais, processos de isomorfismo e
pressdes por adequacdo simbdlica. J& o institucionalismo da escolha racional
interpreta as instituicGes como arranjos estratégicos criados para reduzir custos de

transacdo e resolver dilemas de acéo coletiva. Nessa vertente, a mudanca ocorre
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sobretudo por ajustes marginais nas regras do jogo, em funcéo de alteracées nos

incentivos ou nos célculos estratégicos dos atores.

Apesar das diferencas epistemoldgicas e metodologicas, essas vertentes
compartilham a nocdo de que as instituicbes exercem efeitos estruturantes sobre a
acdo politica, mas também sdo moldadas por ela. Essa dupla dimenséo,
estruturante e estruturada, permite compreendé-las como entidades em constante

negociacao, sujeitas a reinterpretacdes e disputas.

Autores como Mahoney e Thelen (2010) propdem uma sintese entre essas
abordagens ao destacar os mecanismos de mudanca institucional gradual. Para
eles, as instituicdes ndo se transformam apenas por rupturas abruptas, mas também
por meio de processos incrementais impulsionados por contradicdes internas,
reinterpretacdes normativas e conflitos latentes. Essa perspectiva amplia o alcance
explicativo do neoinstitucionalismo ao incorporar mecanismos como deslocamento,
conversdo, acumulo e deriva (drift), categorias ja discutidas na secdo anterior.
Assim, ao relacionar 0 neoinstitucionalismo as teorias de mudanca institucional, €
possivel compreender tanto a persisténcia quanto as transformacdes que marcam a

vida das instituicoes.

No campo das politicas publicas, essa abordagem oferece ferramentas para
analisar por que determinadas reformas sdo viaveis em certos momentos e ndo em
outros, como normas organizacionais influenciam a implementacéo de politicas e de
gue maneira crencgas institucionais moldam percepcbes de legitimidade e justica
(HALL; TAYLOR, 2003). Na literatura brasileira, autores como Capella (2007; 2015),
Vieira (2014) e Marenco (2021) enfatizam que arenas decisérias — comissoes,
relatorias e o apensamento de proposi¢des — funcionam como filtros institucionais
gue condicionam ritmos de estabilidade e mudanca. No caso brasileiro, por exemplo,
o debate sobre o cigarro eletrdnico mostra como instituicdes ja consolidadas na
politica antitabagista funcionam como barreiras a mudanga, mas também como
arenas em que pressfes econdmicas, sociais e politicas podem, gradualmente,

tensionar a manutencéo do status quo.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A presente pesquisa adota abordagem qualitativa e analitica, organizada
como estudo de caso, tomando o debate sobre dispositivos eletronicos para fumar
(DEF) como um recorte empirico situado no interior da politica antitabagista
brasileira. A escolha do caso se justifica porque o tema emerge na agenda
legislativa em um contexto regulatério ja estabelecido, no qual os DEF permanecem
formalmente proibidos por normas sanitarias, ao mesmo tempo em que sua difusédo
social e a expanséo do produto por vias nao reguladas que tensionam a efetividade
pratica desse arranjo. Assim, a analise metodoldgica parte da relacdo entre agenda,
instrumentos e estabilidade institucional, articulando o corpus legislativo & moldura
setorial ja existente (OMS, 2003; BRASIL, 2009; BRASIL, 2024; INCA, 2016).

Inscreve-se no campo das politicas publicas e da Saude Coletiva, tomando o
controle do tabaco como politica setorial de referéncia. Parte-se do entendimento de
gue a trajetoria antitabagista brasileira consolidou instrumentos regulatorios e
normativos robustos, mas enfrenta, nos altimos anos, novos desafios associados a
difusdo dos dispositivos eletronicos para fumar (DEF). Nesse contexto, analisa-se
como o tema € problematizado e processado na agenda do Legislativo federal entre
2019 e 2025.

Trata-se de um fendmeno contemporaneo, multidimensional e em constante
disputa, o que exige um olhar compreensivo, interdisciplinar e atento a forma como
problemas, atores e instituicbes interagem na arena das politicas publicas (SECCHlI,
2020). Para tanto, articula-se, neste trabalho, o uso combinado das estratégias do
estudo de caso, conforme delineado por Yin (2001), e da analise de conteudo,
segundo a tradicdo de Laurence Bardin (2011), complementada pelos aportes de
Silva e Fossa (2015) e pelo enquadramento hermenéutico-discursivo apresentado
por Caregnato e Mutti (2006).

A opcéo pelo estudo de caso se ancora na possibilidade de investigar um
processo politico-institucional delimitado no tempo e no espago: 0 conjunto de
controvérsias, decisdes e omissdes que, entre janeiro de 2019 e setembro de 2025,
conformam o tratamento do tema dos cigarros eletrénicos no Brasil por parte do
Estado. Yin (2001) defende que o estudo de caso é especialmente pertinente

guando se pretende explorar eventos contemporaneos cujos limites entre o
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fenbmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos. Nesse sentido, adota-se um
estudo de caso Unico, instrumental, em nivel federal, uma vez que a realidade
politica brasileira, caracterizada por tensdes entre agéncias reguladoras,
parlamento, setor privado e organizacdes da sociedade civil, configura um terreno
fértil para a investigagcdo da formacdo da agenda publica e da possibilidade de

mudangca institucional gradual.

A principal técnica de coleta de dados foi a pesquisa bibliografica e
documental. Por meio da péagina eletrénica da Camara dos Deputados (BRASIL,
2024), buscou-se identificar todas as proposicdes legislativas que versavam sobre o
tema “cigarro eletronico”. No portal da Camara dos Deputados, realizou-se busca
pelo termo “cigarro eletrébnico” nos campos Assunto/Inteiro teor, delimitando-se o
periodo de 01/01/2019 a 30/09/2025. Para assegurar cobertura, efetuaram-se
buscas complementares por “cigarros eletrénicos”, “vape” e “dispositivo eletrénico

para fumar”, como verificagéo de perda. A varredura inicial retornou 75 proposigoes.

Aplicam-se critérios de inclusdo voltados a Projetos de Lei que tratam direta
ou indiretamente de dispositivos eletrbnicos para fumar (DEF). Para reduzir
ambiguidades, a categorizacdo do conteudo foi orientada pelo instrumento de
politica publica predominante em cada proposi¢cdo, € ndo por temas genéricos.
Considerou-se como unidade de registro o comando normativo central do texto (por
exemplo: proibicdo/restricdo, regulacdo de comercializagdo e requisitos,
sances/fiscalizacao, medidas  educativas/informativas e  controle  de
publicidade/marketing), bem como proposicbes que alterassem leis correlatas.
Quando uma proposi¢cdo combinava mais de um instrumento, aplicou-se o critério de
predominéncia do dispositivo principal, registrando-se instrumentos secundarios
apenas quando necessarios para contextualizacdo. Excluiram-se duplicatas, itens
sem nexo substancial com DEF, matérias meramente procedimentais e conteudo
fora do escopo federal. Proposi¢cdes apensadas foram consolidadas pelo projeto
principal, sem contagem em duplicidade, com registro dos vinculos. Em seguida,
procedeu-se a classificacdo tematica (proibicdo total; regulacdo restritiva;
publicidade e marketing; medidas educativas/saude; fiscalizacdo e sancdes) e a
priorizacdo analitica com base no potencial de impacto normativo, no grau de
vinculo com DEF e na posi¢do na cadeia de apensamentos/tramitacdo. Os temas

foram identificados com base nas propostas presentes nos projetos em relacéo a
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medidas de contencéo do uso do cigarro eletrénico. Os dados foram tabulados em

uma tabela no Excel.

Do universo inicial, 32 proposicdes compuseram o0 corpus (26 de alta
prioridade e 6 de média), com base no potencial de impacto normativo e no grau de
vinculo com DEF; as demais 43 foram registradas como baixa prioridade e excluidas
da analise principal. Toda a triagem foi sistematizada em planilha, contendo
namero/ano, autor, situacao/tramitacdo, apensamentos, resumo do conteudo,
categoria tematica, prioridade e link oficial, garantindo rastreabilidade e

transparéncia do procedimento.

Os dados das proposi¢cdes foram organizados inicialmente em uma planilha
de dados do Excel, e posteriormente analisados no Power BI, em conjunto do Power

Query, conforme as categorias do Quadro 1, 2 e 3.

Quadro 1 — Categorias de ldentificacdo

CATEGORIA DESCRICAO CcODIGOS

NuUmero da Proposicdo | Cédigo de identificacdo da proposicédo -

Autor(a) Autoridade que elaborou a proposi¢éo -

Data de Apresentagdo Data em que foi apresentada a -

proposicao

Partido Partido ao qual pertence/pertencia o

autor na época em que foi apresentado

Ementa Resumo da proposicéo -
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Situacg&o da Proposicao

segundo o Portal da Camara dos

Deputados

Situacéo que se encontra a proposicao

1. Tramitando em

Conjunto

2. Aguardando Despacho
do Presidente da

Camara dos Deputados

3. Aguardando Chancelae
Publicacéo do

Despacho
4. Aguardando Parecer

5. Retirado pelo(a)

Autor(a)
Fonte: Elaboracéo Propria.
Quadro 2 — Categorias Tematicas
CATEGORIA DESCRICAO CODIGO
Proibi¢éo Total Reiteram a manutencgéo da vedacao N&o reitera
vigente pela Anvisa. Fundamentadas Reitera

na defesa da salde coletiva e no

principio de precaucéo

Regulacéo Restritiva

Reconhecem o crescimento do
consumo, e/ou defendem controle
estatal rigoroso da venda e

composicdo de produtos

Nao reconhece e/ou defende

o controle

Reconhece e/ou defende

Publicidade e
Marketing

Compostas por iniciativas que buscam
limitar estratégias comerciais, voltadas

Ou nao aos jovens

N&o trata estratégias

comerciais

Limita estratégias comerciais

Medidas Educativas

e de Saude

Enfatizam campanhas de prevencéo e
conscientizacdo sobre os riscos dos
Dispositivos Eletrénicos para Fumar
(DEF)

N&o abordam campanha

Abordam campanhas

Fiscalizacdo e

Sancodes

Reforgo de atuacéo de 6rgaos
reguladores e inserir novas
penalidades para descumprimento das

normas

N&o busca reforcar a
atuacao ou inserir novas

penalidades

Reforca ou insere novas

penalidades

Fonte: Elaboracéo Propria.
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No que concerne a técnica de analise, recorre-se a andlise de conteudo
enquanto ferramenta de decomposicao, categorizacao e interpretacdo de um corpus
documental constituido por textos oficiais, institucionais e midiaticos. O corpus
principal € composto pelos projetos de lei em tramitacdo na Camara dos Deputados
que tratam direta ou indiretamente do tema dos cigarros eletrénicos, ao passo que
documentos institucionais selecionados, como notas técnicas, resolucbes da
ANVISA, registros de audiéncias publicas e comunicados de 6rgaos de saude, foram
consultados de forma complementar, sobretudo para contextualizar o debate
legislativo e ampliar a compreensédo das disputas em torno do tema. A leitura desses
materiais complementares permitiu reconhecer, em linhas gerais, padrbes
discursivos, argumentos recorrentes e estratégias de visibilidade relacionadas ao
enquadramento do cigarro eletrdnico como problema publico, mas o procedimento
sistematico de categorizacdo e codificacdo concentrou-se nas proposicoes
legislativas. Adotaram-se como unidade de registro as proposicfes normativas,
ementas e justificativas; como unidade de contexto, o inteiro teor das proposicoes e
documentos correlatos; e como regra de codificacdo, categorias mistas (a priori e

emergentes), seguindo Bardin (2011).

A andlise de conteudo desenvolveu-se a partir das categorias empiricas
identificadas no material documental e legislativo, que expressam diferentes formas
de enquadramento do problema publico “cigarro eletrénico”. A leitura e codificacéo
dos textos permitiram comparar propostas que operam por proibicdo, regulacao,
sancoes, restricbes de publicidade, medidas educativas/assistenciais e acdes de

fiscalizagao.

Do exame dos 32 Projetos de Lei, tomados como corpus sistematico de
analise, e, de forma complementar, da leitura dos documentos institucionais,
emergiram cinco categorias tematicas centrais, articuladas ao debate sobre saude
publica e regulacdo de mercado: (1) proibicdo total; (2) regulacéo restritiva; (3)
publicidade e marketing; (4) medidas educativas e de saude; e (5) fiscalizacéo e
sanc¢des. As categorias foram construidas a partir do conteddo normativo e das
justificativas dos projetos, enquanto os documentos institucionais contribuiram para
contextualizar esses eixos a luz da politica antitabagista vigente, esclarecer o

sentido técnico de certas propostas e assim reforcar a interpretacdo do cigarro
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eletrbnico como problema de saude publica.

A categoria “proibicao total” agrupa proposi¢cdes que reiteram a manutencao
da vedacédo vigente pela Anvisa, fundamentadas na defesa da saude coletiva e no
principio da precaugao. “Regulacao restritiva” reune propostas que reconhecem o
crescimento do consumo, mas defendem o controle estatal rigoroso da venda e da
composi¢ao dos produtos. “Publicidade e marketing” abrange iniciativas que buscam
limitar estratégias comerciais voltadas a jovens, em conformidade com a
Convencao-Quadro para o Controle do Tabaco. Ja “medidas educativas e de saude”
enfatiza campanhas de prevencdo e conscientizacdo sobre os riscos dos DEF,
enquanto “fiscalizagdo e sangdes” concentra-se no reforco da atuacdo de érgaos

reguladores e no aumento da penalidade para descumprimento das normas.

Essas categorias foram analisadas em dialogo com o referencial teorico
adotado, permitindo observar como os fluxos de problema, politicas e politica
(Kingdon, 2007) se articulam de maneira assimétrica; como 0s mecanismos de
visibilidade e disputa de enquadramento (Capella, 2007) condicionam a entrada do
tema na agenda; e como as resisténcias institucionais (Mahoney; Thelen, 2010)

limitam a ocorréncia de mudancas substantivas, resultando em ajustes graduais.

A luz da perspectiva neoinstitucionalista, em especial de sua vertente
histérica, destacam-se, no campo de andlise de agenda, o conceito de mdultiplos
fluxos (problemas, politicas e politica), a nocdo de janela de oportunidade e o papel
dos policy entrepreneurs, conforme proposto por Kingdon (2007); os mecanismos de
visibilidade seletiva e disputa por enquadramento simbélico, segundo Capella
(2007); e, no campo da mudanga institucional, os processos de converséo,
deslocamento, acumulo e deriva (drift), conforme definidos por Mahoney e Thelen
(2010). Essas categorias servem como chaves interpretativas para a identificacao de
padrbées de acao institucional, bloqueios normativos e estratégias de resisténcia,
permitindo, assim, mapear os fatores que dificultam ou favorecem a consolidagéo de

politicas publicas voltadas ao controle dos cigarros eletronicos.

A triangulacdo metodologica é empregada como principio de validagédo e
qualificagdo da analise, por meio da comparagdo entre o corpus principal,
constituido pelos projetos de lei, e um conjunto de documentos institucionais
complementares (pareceres técnicos, notas da ANVISA e registros de audiéncias

publicas), bem como pela consulta a distintas fontes institucionais (Camara dos
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Deputados, Ministério da Saude, Conselho Nacional de Saude e ANVISA). Esse
procedimento permitiu confrontar as interpretacdes formuladas a partir das
proposicdes legislativas com as perspectivas de atores identificados nesses
materiais, tais como parlamentares, especialistas em saude publica, representantes
do setor produtivo e organizacdes da sociedade civil, o que reforca a coeréncia
interna dos achados e a consisténcia do enquadramento analitico adotado.

Desse modo, esse procedimento buscou minimizar vieses de interpretacao e
ampliar a confiabilidade dos achados, ao permitir a confrontacdo de discursos e
argumentos provenientes de arenas e posicdes institucionais distintas. A
triangulacao foi operacionalizada em trés dimensdes complementares: documental,
pela comparacdo entre o conteldo das proposi¢cdes legislativas, tomadas como
corpus principal, e os materiais institucionais consultados de forma complementar;
institucional, pela integracdo de informacfBes oriundas de diferentes espacos
decisorios e de participacdo; e tedrico-analitica, ao relacionar as evidéncias
empiricas as categorias conceituais adotadas (Kingdon, Capella, Mahoney e
Thelen). Essa combinacgéo fortaleceu a coeréncia interna da andlise e conferiu maior

consisténcia as inferéncias interpretativas formuladas ao longo do trabalho.

O método adotado mostra-se adequado para responder as questdes de
pesquisa que orientam o estudo: como o tema dos dispositivos eletronicos para
fumar (DEF) é tratado na agenda do Legislativo federal no Brasil, entre 2019 e 2025;
e em que medida esse tratamento, em termos de atencdo, enquadramento e
alternativas prospostas, contribuiu (ou ndo) para a mudanca do arranjo antitabagista,
e por que predomina a manutencdo da politica vigente, pois permite compreender,
com profundidade e contextualizacdo, como temas emergentes disputam espaco na
agenda publica, quais interesses estdo em jogo e de que maneira o Estado
responde (ou se omite) diante de novas configuracées do problema publico. A
articulacéo entre analise de conteudo e estudo de caso possibilitou uma abordagem
situada, critica e interpretativa, que reconhece as politicas publicas ndo como
produtos neutros de racionalidade técnica, mas como arenas de conflito e disputa

hegemaonica.

No que diz respeito aos cuidados metodoldgicos e éticos, cumpre destacar
que, por se tratar de uma pesquisa exclusivamente documental com fontes publicas
e publicamente acessiveis, ndo se fez necessaria a submissdo ao Comité de Etica

em Pesquisa. Ainda assim, a pesquisa observou o0s principios da integridade
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cientifica, da fidelidade as fontes, da transparéncia metodolégica e do compromisso

com a producdo de conhecimento (Flick, 2009), particularmente em um tema de

elevada sensibilidade sanitaria e regulatoria, como é o caso dos cigarros eletrénicos.
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4. ANALISE DE DADOS

Neste capitulo, apresentam-se os resultados da pesquisa e sua interpretacao
a luz do referencial teérico e do desenho metodolégico delineado no Capitulo 3. As
proposicoes legislativas e os documentos complementares foram submetidos a
analise de conteudo em sua vertente tematica-categorial (Bardin, 2011; Silva; Fossa,
2015), conforme descrito na secdo de procedimentos metodoldgicos, o que permitiu
identificar os principais atores da arena, a visibilidade do tema e as resisténcias

institucionais.

A interpretacéo foi organizada em trés eixos tedricos complementares. Com
base em Kingdon (2007), foram examinados os fluxos de problemas, de politicas e o
fluxo politico, buscando explicar a entrada e a permanéncia do tema na agenda
publica. A luz de Capella (2007), foram analisados os mecanismos de visibilidade e
enquadramento simbdlico que moldaram a percepcao social do fenémeno. Por fim,
inspirados em Mahoney e Thelen (2010), foram explorados os processos de
mudanca institucional gradual, Uteis para compreender por que ndo se observaram
alteracdes normativas substantivas na politica antitabagista, apesar da ampliacao do
debate publico e legislativo sobre os DEF.

Nessa direcdo, a apresentacdo dos resultados seguiu quatro movimentos: (i)
descricdo do panorama do corpus legislativo (distribuicdo temporal, autoria e
tramitacdo); (i) exame dos mecanismos de processamento institucional, com
destaque para apensamentos, comissfes e situacdo das proposicoes; (iii) andlise
do contedudo dos projetos, a partir das categorias tematicas/instrumentais; e (iv)
sintese interpretativa que integrou achados empiricos e referéncias teorico sobre

agenda, enquadramento e mudanca institucional.

Esse percurso analitico permitiu avaliar de que modo o tema dos cigarros
eletrdnicos impactou a formulacdo da agenda publica e a estabilidade das politicas

antitabagistas no Brasil.

O conjunto de dados coletados por meio da pagina da Camara dos Deputados
resultou na identificacdo de 32 proposicoes apresentadas entre 2019 e 2025 que
tratam, direta ou indiretamente, de Dispositivos Eletrénicos para Fumar (DEF).
Desse total, 28 proposicbes abordam o tema de forma direta, enquanto as 4

restantes o fazem de maneira indireta, no contexto de debates mais amplos sobre
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tabaco e produtos correlatos, utilizadas para reconstruir a trajetoria historica do tema

e compor os Gréficos 1, 2, 3, e 4.

Embora o corpus principal da pesquisa se concentre em proposicoes
apresentadas entre 2019 e 2025, o assunto dos cigarros eletrbnicos na agenda da
Camara dos Deputados ocorreu pela primeira vez em 30 de junho de 2015, quando
foi apresentado o Projeto de Lei n 2.142/2015, de autoria da deputada Bruna Furlan
(PSDB-SP), que propunha proibir, em &ambito nacional, a venda, oferta,
fornecimento, entrega e a permissado de consumo de bebidas alcodlicas e de todo e
qualquer produto fumigeno, derivado de tabaco, incluindo o cigarro eletrénico, nas

proximidades de Escolas, creches e instituicdes de ensino.

Como evidencia o gréfico 2, a atencdo da Camara dos Deputados ao tema
dos dispositivos eletrénicos para fumar € intermitente desde 2019, seguido de uma
nova reducado de visibilidade em 2020. Nesse intervalo, destacam-se iniciativas de
parlamentares como Silas Camara e Eduardo Costa, e de Paulo Ramos, ambos
com interesses semelhantes: reiterar a proibigdo estabelecida pela Anvisa, proibindo
a comercializacdo do cigarro eletrénico. Essas proposicées seguem tramitando em

conjunto, apensadas, sem deliberacao final em Plenéario.

Grafico 2 — Evolucédo Anual das Proposi¢des sobre DEF

10

Total de PL

2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Fonte: Elaboracao Prépria, a partir de dados da Camara dos Deputados (2019-2025).
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Observa-se que a producdo ndo é uniforme, com momentos de maaior
concentracdo. Esse padréo reforma que o tema entra e retorna a agenda legislativa,
mas nao implica, automaticamente, avanco decisorio, questao aprofundada quando
se analisa a tramitacdo e 0s mecanismos processuais. Ja em relacdo a tramitacao,
conforme pode ser observado no Grafico 3, a fim de compreender a capacidade de
conversdo das proposicoes em deliberacdo, apresenta que mais de 60% das
proposigdes estdo tramitando em conjunto, ou seja, apensadas, indicando assim os

estagios em que o conjunto permanece.

Gréfico 3 — Situacao das Proposicdes

Tramitando em Conjunto: 41%

=
Direita: 48% Aguardando Parecer: 4%
Retirado pelo(a) Autor(a): 4%
Tramitando em Conjunto: 22%
Aguardando Despacho do Presidente da Camara dos Deputados: 7%
Centro-Esquerda: 37%
Aguardando Chancela e Publicacdo do Despacho: 4%
= Aguardando Parecer: 4%
%Total de PL's: 100%
a2
| Retirado pelo(a) Autor(a): 4%
Esquerda: 7% |
Tramitando em Conjunto: 4%
Centro-Direita: 4% Tramitando em Conjunto: 4%
1 8
Extrema Direita: 4% Tramitando em Conjunto: 4%

Fonte: Elaboracao Propria, a partir de dados da Camara dos Deputados e partes com base

em Bolognesi et al. (2023).

O predominio de preposicbes em fases intermediarias sustenta a
interpretacdo de baixa prioridade decisoria. Isso se articula ao papel de comissdes,
relatorios e apensamentos como filtros, que tendem a prolongar a tramitacdo e
reduzir a probabilidade de desfecho em Plenario. Tornaram-se evidentes cadeias de

apensamento extensas, concentrando a deliberagdo em projetos-polo e ampliando
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pontos de veto (relatorias, pedidos de vista, redistribuicdes) o que racionaliza o fluxo,

mas reduz a probabilidade de avanco célere.

Para detalhar os mecanismos que concentram e retardam a tramitacdo, o
Quadro 3 sistematiza as principais cadeias de apensamento, indicando

projetos-polo e movimentagoes relevantes.

Quadro 3 - Principais Cadeias de Apensamento

PROJETO- AUTOR N°e DE COMISSAO RELATORIA | ULTIMA MOVIMENTAGAO
POLO APENSADOS PRINCIPAL
PL Silas 12 Comissao de Dep. Heitor Designado relator na CICS
4446/2019 Cémara Industria, Comércio Schuch para o PL 6387/2019, ao
(PRB;AM) e Servigos (CICS) (PSB-RS) qual o PL 4446/2019 esta

apensado (29/05/2025)

PL Kim 2 Comissao de Dep. Heitor Requerimento de retirada do
3352/2021 Kataguiri Industria, Comércio Schuch PL 3352/2021 apresentado
(DEM/SP) e Servicos (CICS) e (PSB-RS) na Mesa Diretora (REQ
Comissao de Saude 3992/2025, em 30/09/2025)
(CSAUDE)
PL José 1 Comissao de Saude | Dep. Marussa Designada relatora na
2906/2019 Medeiros (CSAUDE) Boldrin CSAUDE para o PL
(PODE/MT) (MDB-GO) 4764/2016, ao qual o PL
2906/2019 estéa apensado
(03/09/2025)

Fonte: Elaborado pelo autor (2025), com base em informacgdes publicas da Camara dos Deputados.

As cadeias longas mostram como a agregacao processual racionaliza o fluxo,
mas também diminui a visibilidade individual e tende a postergar deliberagéo final,

produzindo um efeito pratico de estabilizacdo institucional do tema no Legislativo.

A analise de contetdo identificou cinco categorias tematicas que organizam o
conjunto das proposi¢coes examinadas: (i) proibicdo total; (ii) regulacao restritiva; (iii)
publicidade e marketing; (iv) medidas educativas e (v) fiscalizacdo e sancbes. A
construcdo dessas categorias resultou de procedimentos de codificacdo e
agrupamento semantico, tendo como unidade de registro 0s objetivos, o0s

dispositivos normativos propostos e fundamentos justificativos presentes nas
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ementas, justificativas e textos substitutivos.

No recorte substantivo, os projetos enquadrados como proibicdo total
buscaram reiterar ou endurecer a vedacao estabelecida pela ANVISA, mobilizando
argumentos baseados no principio da precaucédo, na protecdo de menores e na
incerteza cientifica. As iniciativas classificadas como regulacéo
restritiva/equiparacdo propuseram estender aos dispositivos eletronicos as
salvaguardas aplicadas ao tabaco convencional (ambientes livres de fumo,
adverténcias sanitarias, rotulagem, venda assistida), reconhecendo a expansdo do
consumo e defendendo o controle estatal sobre a circulacdo e da composi¢cao dos

produtos.

Em sintese, o panorama do corpus evidenciou que, quando o tema dos
cigarros eletronicos ingressa na pauta legislativa, ele o faz majoritariamente por
meio de proposicdes centradas na proibicdo total ou em restricbes severas a
comercializacdo e ao uso dos dispositivos, em consonancia com um engquadramento

sanitario-preventivo predominante no conteudo dos projetos (Gréfico 4).
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Gréfico 4 — Temas Abordados nas Proposicdes

v
JE—
Proibicdo Total: 17%
]
Publicidade e Marketing: 13%
[ = =
Direita: 51% Regulamentacéo Restritiva: 13%
==
Fiscalizacdo e SancGes: 8%
i
Medidas Educativas e de Saude: 1%
Proibicdo Total: 14%
Regulamentacéo Restritiva: 10%
Centro-Esquerda: 39% Fiscalizacdo e Sancdes: 7%
-
%Total de Temas: 100% Publicidade e Marketing: 6%
Medidas Educativas e de Saude: 3%
i
Proibicdo Total: 3%
a = 9
Esquerda: 8% Publicidade e Marketing: 3%
{
Regulamentacdo Restritiva: 3%
| i
Extrema Direita: 1% Proibicdo Total: 1%

Fonte: Elaboracao Prépria, a partir de dados da Camara dos Deputados e partes com base

em Bolognesi et al. (2023).

A categoria publicidade e marketing concentrou proposicfes voltadas a
restricdo de campanhas publicitarias, promoc¢des e patrocinios, com foco na
protecdo de criancas e adolescentes e na vedacdo de apelos sensoriais (sabores,
aromas, design). Ja as medidas educativas e de salde abrangeram campanhas de
prevencéo, acdes de conscientizacdo escolar e articulacdo com a rede de atencao
para cessacao do tabagismo. Por fim, fiscalizacdo e sanc¢des reuniram propostas de
reforco & atuacdo de oOrgdos competentes, elevacdo de multas, apreensdo de

produtos irregulares e ampliagdo da cooperagéo interinstitucional.

A distribuicdo do corpus por categorias evidenciou a predominancia de
propostas voltadas a proibicdo total ou a equiparacgéo restritiva, enquanto iniciativas
favoraveis a regulagéo permissiva de mercado e as voltadas a medidas educativas e

de saude permaneceram marginais. Esse padrédo reforcou o diagnostico de que o
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enquadramento sanitario e preventivo moldou a resposta legislativa ao fenbmeno,
com énfase na protecdo de menores e na manutencdo de ambientes livres de fumo.
Em sua maioria, 0s projetos propuseram a equiparacédo dos dispositivos eletronicos
as normas do tabaco convencional, com inclusdo nas leis de ambientes livres de

fumo, adverténcias sanitarias e restricdes a venda e a publicidade.

Além disso, a recorréncia de dispositivos voltados a publicidade e a
fiscalizacdo revela uma preocupagdo constante com o carater simbolico e atrativo
dos cigarros eletronicos, associados a sabores, design e apelo tecnologico, e, com a
ampla circulacdo desses produtos em canais informais de venda. Essa combinacgao
evidenciou a necessidade de mecanismos adicionais de controle e dissuasao,
capazes de conter o avanco de um mercado em rapida expansao e de dificil

regulacao.

Do ponto de vista interpretativo, as categorias empiricas confirmam a
centralidade do enquadramento sanitario-preventivo no tratamento legislativo do
tema: mesmo quando variam as solugdes propostas, predominam argumentos de
protecdo de menores, ambientes livres de fumo e precaucédo, o que reforca o lugar
do Legislativo como arena de reafirmacdo e ajuste incremental de arranjo

antitabagista.

Em relacdo ao fluxo de problemas, os dados indicam que o cigarro eletrénico
€ reconhecido como um problema publico. Isso é evidenciado pela midia, assim
como nos dados contidos nas justificativas das proposi¢des (indicadores no modelo

teorico de Kingdon), como:

“No Brasil, segundo dados do Inca (Instituto Nacional de Cancer), o
tabagismo € diretamente responsavel por 30% das mortes por cancer em
geral, 90% das mortes por cancer de pulméao e 25% das mortes por doenca
coronariana.” (Projeto de Lei n® 849/2022)

E em:

“Dados colhidos da Pesquisa Nacional de Saude do Escolar (PeNSE),
realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 2019,
constataram que 22,6% dos estudantes de 13 a 17 anos no pais afirmaram
que tinham experimentado cigarro pelo menos uma vez na vida, enquanto
16,8% j& tinham experimentado o cigarro eletrénico. O estudo realizado
ouviu adolescentes de 13 a 17 anos que frequentavam do 7° ano do ensino

fundamental até a 32 série do ensino médio das redes publica e privada, o
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que demonstra o contato cada vez mais precoce com o cigarro eletrénico”
(Projeto de Lei n° 3122/2024)

Do ponto de vista do fluxo de politicas, ha diferentes tipos de solugdes
debatidas, a maioria com foco em proibicdo. A maior parte das proposi¢des limita-se
a proibir o uso, comercializacdo e publicidade dos dispositivos eletrénicos para
fumar, sem dar maiores detalhes de como deve ser feito pelos instrumentos de
implementagao, exceto pelas poucas vezes que sao acrescentadas penalidades ou
deveres aos oOrgdos reguladores, e, além disso, ideias associadas a medidas
educativas e de saude aparecem de forma residual, pouco exploradas no conjunto

do corpus.

No fluxo politico, a dificuldade maior parece residir menos na auséncia de
atores interessados e mais na incapacidade de converter essa pauta em decisao
final. O fluxo de solucbes esta abrindo caminho ja faz alguns anos, porém, na arena
politica, ainda que exista um certo equilibrio entre direita e esquerda, as proposi¢cdes
permanecem concentradas em fases intermedidrias de tramitacdo, sujeitas a
apensamentos sucessivos, redistribuicbes e pedidos de vista (Figura 1). Esse
padrdo é compativel com um ambiente de baixa prioridade deciséria e de forte
filtragem institucional; contudo, com base apenas no material analisado, ndo é
possivel estabelecer uma relacdo causal conclusiva entre esses procedimentos
regimentais e a auséncia de deliberacdo em Plenario, uma vez que fatores politicos
e estratégicos adicionais, ndo plenamente captados pelo estudo, também podem

estar envolvidos.

Também nédo foram identificados empreendedores politicos, figuras centrais
no modelo de Kingdon por serem 0s responsaveis por unir os trés fluxos. Assim, as
interpretacdes sobre a falta de decisdo apontam para duas dimensdes principais: i)
0S proprios mecanismos processuais do parlamento retardaram o processo; ii) a
auséncia de empreendedores politicos capazes de unir os fluxos impediu a entrada

do assunto na agenda decisoéria.
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Figura 1 — Processo Legislativo
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Fonte: Portal da Camara de Deputados

Processos como a distribuicdo as comissfes, a designacdo de relatores, 0s
pedidos de vista e o0s apensamentos operam como filtros institucionais que
prolongam a tramitacdo e reduzem a visibilidade individual das proposicoes. Nesse
periodo analisado, esses mecanismos contribuiram para manter o tema circulando
na agenda legislativa, sem, contudo, alcancar prioridade suficiente para avancar de
modo conclusivo na agenda decisoria.
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Em termos de enquadramento, predominou um repertério sanitario-preventivo,
precaucéao, protecdo de menores e defesa de ambientes livres de fumo, que reforca
a legitimidade da continuidade regulatéria e estreita o0 conjunto de alternativas
consideradas politicamente aceitaveis. Esse padréo ajuda a compreender por que 0
debate permanece recorrente e disputado, mas tende a produzir respostas

incrementais, mais do que uma redefinicdo do marco regulatério.

A luz de Mahoney e Thelen (2010), observa-se uma tendéncia & mudanca
institucional gradual, com drift predominante e evidéncias de layering e conversion;
displacement nao ocorreu. O contexto social e tecnoldgico seguiu evoluindo
rapidamente, enquanto que as normas foram deixando de ser eficazes. Houve e
ainda ha esforcos para atualizi-las, mas sem uma deciséo formal, é a imagem de
um drift que se tem ao observar as movimentacdes da Camara. Ainda que seja
visivel um certo layering, com atribuicdes de instrumentos existentes (ambientes
livres de fumo; restricbes de publicidade; protecdo de menores; sancbes) para
conter DEFs; proposicdes “transpdem” salvaguardas do tabaco convencional. E
exista conversion nas acgOes de reorientagdo de regras na fiscalizacdo e
comunicagao institucional, de “cigarro” para “dispositivo eletrénico”, ampliando o

alcance pratico e simbdlico sem alterar o texto formal.

Nesse cenario em que as proposicdes ndo avancam para uma tomada de
decisdo e em que, ha mais de uma década, as normas vigentes permanecem
inalteradas, reforcam-se sinais de adaptacédo informal do mercado, com indicios de
contrabando e baixa rastreabilidade sanitaria dos dispositivos eletrdnicos. Diversas
fontes jornalisticas e institucionais mencionam o uso disseminado em diferentes
espacos e faixas etarias, ainda que tais evidéncias extrapolam o escopo

estritamente legislativo deste estudo e devam ser interpretadas com cautela.

Com base nos achados deste trabalho e no enquadramento teorico adotado,
constatou-se as seguintes interpretacbes sobre a dinamica do tema na agenda

publica e na agenda decisoria, no periodo analisado:

1) Os préprios mecanismos processuais das arenas deliberativas
retardam a entrada do assunto na agenda deciséria. A maior
parte das proposi¢cdes de alta e média prioridade encontram-se
apensadas a poucos projetos-polo, o que concentra a tramitacao,

reduz a visibilidade individual e limita as chances de avango

Versdo Final Homologada

25/12/2025 17:19



48

célere. Disputas de relatoria, os pedidos de vista e as
redistribuicbes entre comissbes tendem a prolongar a
permanéncia das proposicdes em fases intermediarias do
processo, contribuindo para o cenario de baixa prioridade

decisoria.

2) Como indicador contextual de \visibilidade publica, o
levantamento de midia apresentado na Introducdo sugere
variacfes de atencdo ao tema ao longo do periodo, com picos
pontuais. Observa-se que momentos de maior Vvisibilidade
tendem a coincidir com maior movimentacdo propositiva, o que é
compativel com a ideia de que atencdo publica contribui para
colocar o tema em circulacdo na agenda legislativa. Entretanto,
essa visibilidade ndo se converte em janela deciséria estavel,
nem altera, por si, os filtros institucionais que condicionam
deliberacdo final, mantendo a dinamica concentrada em
tramitagdo prolongada e reafirmagbes do enquadramento

sanitario-preventivo.

Além disso, os dados reforcam a relevancia das dindmicas de acoplamento e
da atuacdo politica necesséaria para converter atencdo em decisdao. Apesar de o
fluxo de problema e o fluxo de politicas apresentarem sinais de maturagédo, com
indicadores de risco, dados de consumo e um repertorio consolidado de propostas
de reafirmacao/fortalecimento da proibicdo e tentativas pontuais de regulagcéo
restritivas, nao se identificou, no material analisado, evidéncia clara de uma coalizdo
organizada capaz de sustentar uma janela de oportunidade. A combinagdo entre
baixa prioridade na pauta, concentracdo das proposi¢cdes em cadeias extensas de
apensamento e auséncia de coordenagdo politica consistente contribuiu para que o
tema permaneca recorrente na agenda legislativa, sem transbordar para a agenda

decisoria.

As interpretacdes aqui apresentadas dizem respeito, portanto, ao
descompasso entre producdo legislativa e auséncia de deliberacdo final. Ademais,
recomenda-se dar atencdo as seguintes implicacbes para uma possivel futura

politica publica a respeito dos DEF:

I Coordenacéo interinstitucional: a coexisténcia de proibicdo
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formal e adaptacédo informal sugere articular saude, vigilancia
sanitaria, educacdo e controle aduaneiro, evitando

sobreposicoes e lacunas de enforcement;

il. Comunicacéao de risco e protecdo de menores: a evidéncia de
consumo juvenil respalda campanhas educativas e acdes
escolares integradas a estratégias de cessacdo, sem recorrer

a substituicdo por DEFs;

iii. Ambientes livres de fumo e publicidade: a equiparacdo de
restricbes de uso e publicidade/patrocinio mantém coeréncia

com o enquadramento sanitario dominante.

Iv. Informalidade e rastreabilidade: a retracdo de pontos de
venda e a migracdo para canais nado oficiais indicam perdas
de controle sobre composicdo e rotulagem; recomenda-se
reforcar mecanismos de rastreabilidade e integrar dados de

apreensoes e fiscalizagoes.

V. Monitoramento de indicadores: a oscilagdo da aten¢do publica
aponta para a importancia de séries historicas (consumo
juvenil/adulto; apreensdes) como insumo continuo para

agenda e controle social.
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5. CONCLUSOES

Este trabalho partiu das seguintes questfes: como € tratado o assunto dos
cigarros eletrénicos na principal arena de formulacdo de politicas, i.e. o parlamento?
O aumento da atencao legislativa aos Dispositivos Eletrbnicos para Fumar se
traduziu em mudancas institucionais significativas nas politicas antitabagistas
brasileiras? A partir dessa pergunta, procurou-se entender como o0 tema aparece na
Camara dos Deputados, quais atores e proposicdes se destacam nesse processo e
de que forma as regras, rotinas e procedimentos da prépria instituicdo contribuem

mais para manter o arranjo regulatério existente do que para produzir mudancgas.

O objetivo geral foi analisar os fatores que ajudam a explicar a auséncia de
mudanca institucional substantiva no arranjo antitabagista brasileiro diante da
expansdo dos DEF, no periodo de 2019 a 2025, a partir da producao legislativa da
Céamara dos Deputados. Para isso, adotou-se uma abordagem qualitativa, de carater
analitico, organizada como estudo de caso. O corpus principal foi composto por 32
proposicdbes que tratam, direta ou indiretamente, de DEF no periodo,
complementadas por referéncias institucionais centrais para o tema, em especial
resolucbes da Anvisa e documentos de 6érgaos de saude, utilizadas para situar o
marco regulatério e o enquadramento sanitario do problema. A analise recorreu a
técnica de analise de conteudo, com categorias mistas (a priori e emergentes), e a
triangulagdo entre fontes legislativas e institucionais, com base no modelo dos
multiplos fluxos de Kingdon, nos estudos de agenda e visibilidade de Capella e na

abordagem neoinstitucionalista de Mahoney e Thelen.

Do ponto de vista empirico, a pesquisa mostrou, em primeiro lugar, que o
tema dos cigarros eletrdnicos entrou na agenda da Camara dos Deputados de modo
intermitente no recorte 2019-2025, com variagbes anuais na quantidade de
proposicdes e um padrdo de tramitacdo marcado por concentragcdo em comissoes e
estagios intermediarios. Esse comportamento sugere atencdo suficiente para
produzir iniciativas, mas insuficiente para converte em deliberacdo final e mudanca

normativa abrangente.

Em segundo lugar, a andlise do conteido e das categorias tematicas
confirmou o dominio de iniciativas orientadas a proibi¢édo total ou parcial dos DEF, a
equiparacao desses dispositivos aos produtos derivados do tabaco, ao reforco das
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restricbes de publicidade e marketing e a ampliacdo de mecanismos de fiscalizacao
e sancOes. Propostas de regulacdo mais permissiva ou estritamente educativa
aparecem em numero reduzido e, em geral, subordinadas a um enquadramento que
enfatiza a protecdo a saude, o principio da precaucdo e a defesa de criancas e
adolescentes. Assim, a Camara dos Deputados funcionou menos como espaco de
experimentacdo de novos modelos regulatérios para os DEF e mais como arena de
reafirmacdo do arranjo antitabagista ja consolidado nas normas da Anvisa e em

compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

Em terceiro lugar, o exame das trajetorias de tramitacdo evidenciou o peso
dos mecanismos processuais na contencdo do avango das proposi¢cdes sobre DEF.
Cadeias extensas de apensamento a poucos projetos-polo, redistribuicdes entre
comissOes, disputas de relatoria e pedidos de vista contribuem para manter grande
parte das proposi¢coes em estagios intermediarios do processo legislativo. Nessas
condicBes, 0s projetos permanecem por longos periodos em comissdes especificas,
com pouca visibilidade publica e baixa probabilidade de chegar ao Plenario. Esses
procedimentos fazem parte das regras normais de funcionamento da Camara, mas,
no caso analisado, acabam atuando como filtros que limitam a passagem do tema

da agenda legislativa para a agenda decisoria.

A luz do modelo dos muiltiplos fluxos de Kingdon, os resultados sugerem que,
no periodo estudado, os fluxos de problema e de politicas estavam, em alguma
medida, presentes: ha reconhecimento da difusdo dos DEF, sobretudo entre jovens;
existem preocupacdes sanitarias registradas em justificativas de proposicées e em
documentos institucionais; e ha um repertério de alternativas legislativas que vai da
reafirmacédo da proibicdo a tentativas pontuais de regulagdo. No entanto, o fluxo da
politica (politics) e os filtros institucionais ndo se combinaram de forma a abrir uma
janela de oportunidade capaz de impulsionar uma mudanca relevante no marco
regulatorio. A atencdo ao tema existe, mas € fragmentada, instavel e insuficiente
para produzir o acoplamento entre fluxos necessario para alterar a decisdo
regulatoria tomada pela Anvisa em 2009 (BRASIL, 2009).

Em relacdo a Teoria do Equilibrio Pontuado, os achados sugerem que,
embora o tema dos DEF seja capaz de gerar picos de atencdo e de aparecer
recorrentemente no Legislativo, isso ndo se converte em pontuacao deciséria no

arranjo normativo. Em outras palavras, observa-se uma dinamica compativel com
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“atencéao intermitente” e manutencao do equilibrio, reforcada por atritos institucionais
e por um enquadramento sanitdrio dominante. Esse padrdo converge com a leitura
neoinstitucional de estabilidade com mudanca incremental, na qual o marco
antitabagista permanece formalmente estavel enquanto o contexto tecnoldgico e

social se transforma, deslocando efeitos praticos para fora do centro decisorio.

Os achados também dialogam com os estudos de agenda e enquadramento
de Capella. A leitura das justificativas e dos dispositivos mostra o predominio de um
enquadramento sanitario-preventivo: a protecdo da saude, a defesa de criancas e
adolescentes, a necessidade de ambientes livies de fumo e a referéncia a
evidéncias produzidas por 6rgdos de saude aparecem de forma recorrente no
discurso dos parlamentares. Propostas que evocam a ldgica da reducdo de danos
ou da regulacdo controlada surgem de maneira pontual e ndo conseguem alterar o
enquadramento dominante. A combinacao entre esse enquadramento proibicionista,
a baixa visibilidade ampliada e a forte ancoragem em arenas técnicas de saude
contribui para manter o tema dentro de um repertorio estreito de alternativas

consideradas politicamente aceitaveis.

Com base na abordagem neoinstitucionalista de Mahoney e Thelen, os
resultados sugerem predominancia de mudanca incremental assimétrica. Em patrtir,
observa-se um processo de deriva (drift): o marco antitabagista permanece
formalmente estavel e centrado na proibicdo e em restrices robustas, enquanto o
contexto social e tecnologicos se transforma se transforma com a difusdo dos DEF e
a consolidacao de circuitos de oferta em desacordo com a norma (BRASIL, 2024;
INCA, 2016).

Do ponto de vista da agenda de politicas publicas, a principal conclusédo é que
o tema dos DEF chegou a agenda publica e a agenda legislativa, mas nao se
consolidou na agenda decisoria governamental. A existéncia de proposicoes,
debates em comissdes e documentos institucionais mostra que o problema é
reconhecido e discutido. No entanto, a forma como o tema é enquadrado, a
organizacdo das proposicdoes em cadeias de apensamento e os filtros
procedimentais existentes fazem com que essa atencdo ndo se converta em
decisdes normativas de alto impacto. Dessa forma, se tem atencdo, mas nao ha

decisao.

Dessa forma, alguns caminhos de politica publica podem ser sugeridos. O
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primeiro diz respeito a coordenacdo interinstitucional. A distancia entre o marco
regulatorio formal e a realidade de difusdo dos DEF indica a necessidade de
fortalecer canais de dialogo entre a Anvisa, o Ministério da Saude, o Legislativo e o0s
orgaos de fiscalizacdo, de modo que o acompanhamento do fendbmeno néao fique
isolado em uma unica arena. Uma politica antitabagista atualizada, sob essa
perspectiva, deveria combinar ac¢des regulatorias, sanitarias e de fiscalizagéo,
preservando o principio da precauc¢do, mas reconhecendo as mudancgas no mercado

e nos padrdes de consumo.

Um segundo caminho refere-se a producao e a circulacdo de evidéncias. As
disputas de enquadramento identificadas nas proposi¢cdes mostram que diferentes
atores mobilizam leituras distintas sobre riscos, reducdo de danos e impactos dos
DEF. Uma politica publica mais responsiva exigiria investimentos continuos em
estudos independentes sobre efeitos a saude, perfil de consumo e impacto entre
jovens, acompanhados de estratégias de comunicacdo claras e acessiveis. 1sso
permitiria qualificar o debate legislativo e reduzir a assimetria entre argumentos

cientificos e narrativas de mercado.

Um terceiro conjunto de sugestfes envolve a protecdo de grupos vulneraveis
e o enfrentamento da circulacdo do produto por vias ndo reguladas/irregulares. A
pesquisa mostrou que a retdrica de defesa de criancas e adolescentes é central nas
proposicdes, mas, na pratica, o crescimento da oferta de DEF em canais informais
tenciona esse objetivo. Uma politica publica coerente com o discurso de protecdo
deveria articular acdes de fiscalizacdo em territério, politicas de educacdo em saude
voltadas a escolas e ambientes frequentados por jovens e instrumentos de
monitoramento mais sistematico de pontos de venda, inclusive em plataformas
digitais.

Este estudo apresenta limitagbes importantes. O recorte empirico
concentrou-se na Camara dos Deputados, sem incluir de maneira sistematica o
Senado Federal ou outras instancias legislativas, o que restringe o alcance das
conclusdes. A énfase em fontes documentais ndo permite acessar em profundidade
as percepcoes e estratégias de parlamentares, técnicos e representantes de 6rgaos
reguladores. Além disso, o recorte temporal contempla um momento recente e ainda
em aberto da trajetéria dos DEF nas politicas publicas brasileiras. Essas limitagcdes,

porém, também apontam caminhos para futuras pesquisas, que podem ampliar o
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escopo institucional, incorporar outras fontes e explorar mais diretamente a relacao

entre normas, praticas e desigualdades.

Em sintese, o trabalho mostrou que a estabilidade do arranjo antitabagista
brasileiro diante da expansdo dos Dispositivos Eletronicos para Fumar nédo é
resultado apenas de inércia, mas da combinacdo entre engquadramentos,
mecanismos institucionais e dindmicas de agenda que, juntos, limitam a abertura de
janelas de oportunidade para mudancas substantivas. Ao mesmo tempo, apontou
que € possivel pensar em atualizacdes da politica publica que preservem seus
objetivos centrais, sobretudo a protecdo da saude, em especial de criancas e jovens,
e enfrentam, de forma mais direta, os desafios colocados por novos produtos e

formas de consumo.

Estudos seguintes podem aprofundar os fatores por tras da passagem de
assuntos da agenda governamental para a decisoria de modo a entender também a
perspectiva dos atores que participam dessas disputas nas arenas publicas.
Sugere-se aprofundar a dimenséo politico-partidaria do debate, investigando em que
medida a orientacdo ideoldgica dos partidos e o posicionamento das coalizdes
parlamentares se associam aos tipos de proposicdo apresentados e ao padrédo de
tramitacdo. Esse recorte ndo foi explorado neste trabalho por razdes de parcimdnia
e foco analitico, mas pode contribuir para compreender melhor como disputas
politicas e alinhamentos ideoldgicos condicionam a conversao de atencdo em
decisdo normativa. Como agenda de pesquisa, recomenda-se explorar
explicitamente a relacdo entre orientacdo ideologica e alinhamentos partidarios, o
perfil dos proponentes e o tipo de instrumento proposto (proibicdo, equiparagao
restritiva, regulacdo controlada), bem como seus efeitos sobre padrbes de

tramitacdo e construgcao de coalizdes no Legislativo.
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