UNIVERSIDADE FEDERAL RURAL DE PERNAMBUCO
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS SOCIAIS
BACHARELADO EM CIENCIAS SOCIAIS

BRUNO HENRIQUE LYRA LOPES BARROS

JANELA DE OPORTUNIDADE E INOVACAO DIGITAL: A PLATAFORMA
CONECTA RECIFE NA AGENDA PUBLICA MUNICIPAL

Recife, agosto de 2025



BRUNO HENRIQUE LYRA LOPES BARROS

JANELA DE OPORTUNIDADE E INOVACAO DIGITAL: A PLATAFORMA
CONECTA RECIFE NA AGENDA PUBLICA MUNICIPAL

Trabalho de Conclusdo de Curso apresentado
ao Curso de Bacharelado Ciéncias Sociais da
Universidade Federal Rural de Pernambuco,
como requisito parcial para obtengdo do titulo
de Bacharel em Ciéncias Sociais.

Orientador: Arlindo José de Souza Neto

Recife, agosto de 2025



Dados Internacionais de Catalogacéo na Publicacao (CIP)
Sistema Integrado de Bibliotecas da UFRPE
Bibliotecaria: Suely Manzi — CRB/4 - 809

B277j  Barros, Bruno Henrique Lyra Lopes

Janela de oportunidade e inovagao digital: a plataforma Conecta

Recife na agenda publica municipal / Bruno Henrique Lyra Lopes
Barros. — 2025.

47 f.: il

Orientador: Arlindo José de Souza Neto.
Trabalho de Conclusdo de Curso (Bacharelado em Ciéncias
Sociais) — Universidade Federal Rural de Pernambuco,

Departamento de Ciéncias Sociais, Recife, BR-PE, 2025.
Inclui bibliografia e apéndice(s).

1. Politicas publicas 2. Politica e governo 3. Inovacgdes

tecnoldgicas 4. Agendas 5. Plataforma digital I. Souza Neto, Arlindo
José de, orient. Il. Titulo

CDD 300




BRUNO HENRIQUE LYRA LOPES BARROS

JANELA DE OPORTUNIDADE E INOVACAO DIGITAL: A PLATAFORMA

CONECTA RECIFE NA AGENDA PUBLICA MUNICIPAL

Trabalho de Conclusao de Curso apresentado
ao Curso de Ciéncias Sociais da Universidade
Federal Rural de Pernambuco, como requisito
parcial para obtengdo do titulo de Bacharel.

Aprovado em: 04 de agosto de 2025

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Arlindo José de Souza Neto (Orientador)

Universidade Federal Rural de Pernambuco

Prof. Me. Bhreno Henrique Ribeiro Vieira (Examinador Externo)

Universidade Federal de Pernambuco

Prof. Dr. Mauricio Sarda de Faria (Examinador Interno)

Universidade Federal Rural de Pernambuco



DEDICATORIA

Em memoria de Tia Augusta, cujo riso inesquecivel contagiava nossos dias. Que este
trabalho ecoe sua alegria vibrante, celebrando o amor, a ternura e a luz que vocé sempre

irradiou.



AGRADECIMENTOS

Ao concluir esta monografia, sinto no peito uma imensa gratiddo por todos que, de
alguma forma, iluminaram minha trajetoria académica e pessoal. A minha familia, meu porto
seguro: a minha mae Corina, cujo amor incondicional foi o alicerce de cada conquista; ao meu
pai Caio, que me ensinou o valor da dedicacdo e da honestidade; a minha “mae entediada”
Dande pelo carinho e ao meu “pai de ocasiao” Rominho, pelo apoio, enriqueceram minha vida
com novos olhares; e ao meu querido avd Julio, meu eterno exemplo moral de cidadao e
empatia, cuja sabedoria e historias alimentaram meu sonho de compreender a sociedade em sua
complexidade.

A Prof*. Gabriella Maria Lima Bezerra, por abrir caminhos do pensamento politico; ao
Prof. Sérgio Farias de Souza Filho, por instigar meu olhar critico e filosofico; ao Prof. Bhreno
Henrique Ribeiro Vieira, por compartilhar com paix@o seus saberes impares sobre as ciéncias
politicas; ao Prof. Arlindo Jose de Souza Neto, por confiar no meu potencial; e ao Prof. Josias,
por apresentar um caminho na sociologia permeado por um enriquecimento cultural. Cada
ensinamento ecoa nestas paginas e para o resto do meu percurso académico.

Aos meus amigos do DECISO, companheiros de estudos e fofocas interminaveis,
obrigado pela cumplicidade nos momentos de duvida. Aos valorosos Cavaleiros que Dizem Ni,
pela leveza e pelas risadas que tornaram a jornada mais divertida, mesmo a distancia. Ao
pessoal do Canal RPG Planet, que represento aqui nas figuras de Lina e Tchelo, por mostrar
que, mesmo entre aventuras fantésticas, a troca de ideias e apoio mutuo sdo tdo reais quanto
essenciais. Por fim, Gleice, minha consorte, sem vocé nesta reta final, ndo teria tido forgas para
finalizar essa trajetoria.

Este trabalho ¢é fruto de tantas maos, vozes ¢ coragdes. A cada um de vocés, dedico meu
sincero “muito obrigado” — que nossa amizade e inspiragdo sigam gerando novos caminhos

de aprendizado e afeto.
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RESUMO

Este trabalho tem o objetivo de descrever o processo de formacdo da agenda da Plataforma
Conecta Recife com base na teoria dos Multiplos Fluxos de John Kingdon. A pesquisa utiliza
abordagem qualitativa, com estudo de caso e analise documental, para examinar como os fluxos
de problemas, solu¢des e politica convergiram na criacdo dessa politica publica digital. A
analise revela que a pandemia de Covid-19 atuou como evento catalisador, abrindo uma janela
de oportunidade para a institucionalizacdo da inovacdo. Além disso, destaca-se o papel dos
empreendedores de politicas publicas e da estrutura organizacional da Prefeitura do Recife
como elementos fundamentais na legitimagdo da proposta. Os resultados evidenciam que a
articulagdo entre fatores internos e externos foi decisiva para o agendamento da plataforma,
contribuindo para o entendimento de como tecnologias digitais sdo incorporadas as agendas

municipais.

Palavras-chave: Agenda publica; Multiplos Fluxos; Politicas publicas; Inovacao digital;

Conecta Recife.

ABSTRACT

This study aims to describe the agenda-setting process of the Conecta Recife Platform based on
John Kingdon's Multiple Streams Theory. Using a qualitative approach, the research employs
a case study and document analysis to examine how the problem, policy, and politics streams
converged in the development of this digital public policy. The analysis shows that the Covid-
19 pandemic acted as a triggering event, opening a window of opportunity for the
institutionalization of the innovation. The role of policy entrepreneurs and the organizational
structure of Recife’s City Hall were also crucial in legitimizing the proposal. The findings
highlight that the articulation of internal and external factors was decisive for the platform’s
agenda inclusion, contributing to a better understanding of how digital technologies are adopted

into municipal policy agendas.

Keywords: Public agenda; Multiple Streams; Public policy; Digital innovation; Conecta

Recife.
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, as administragcdes publicas vém enfrentando desafios crescentes
para formular e implementar politicas publicas mais responsivas, eficazes e baseadas em
evidéncias. Em um cenario marcado por complexidade social, demandas por transparéncia e
maior participagdo cidada, as tecnologias digitais emergem como estratégia relevante de
moderniza¢do administrativa e aproximagdo entre Estado e populagdo. E nesse contexto que
emergem as chamadas plataformas digitais governamentais, como o Conecta Recife,
ferramenta criada pela Prefeitura do Recife que visa facilitar o acesso da populagdo a diversos
servigos publicos, promover a comunicacao entre governo e cidaddos, e organizar respostas
institucionais mais ageis e coordenadas.

A Plataforma Conecta Recife ¢ uma politica publica digital implementada pela
Prefeitura do Recife no contexto da pandemia de Covid-19, com o objetivo inicial de centralizar
o agendamento da vacinacdo. Lancada oficialmente em 2021, a plataforma foi concebida como
um instrumento de acesso centralizado a diversos servigos publicos municipais, como saude,
educagao, tributos, ouvidoria, mobilidade e informagdes institucionais. Disponivel em formato
de aplicativo e portal eletronico, o Conecta Recife propde uma nova légica de interacdo entre o
cidaddo e a administracdo municipal, com foco na desburocratizacao, integracao de sistemas e
maior eficiéncia no atendimento ao publico. A proposta se insere em uma estratégia mais ampla
de inovacao administrativa e transformacao digital da gestdo publica, apresentando-se como
uma resposta institucional as limitagdes operacionais intensificadas pela crise sanitaria.

A emergéncia da plataforma Conecta Recife ndo pode ser compreendida apenas como
uma resposta técnica a necessidade de inovagdo administrativa, mas como resultado de um
processo politico e decisorio complexo, marcado por disputas, alinhamentos estratégicos e
janelas de oportunidade. Tais processos envolvem multiplos atores, diferentes fluxos de ideias
e decisdes que, muitas vezes, ndo seguem uma ldgica puramente racional, mas sim incremental,
institucional ou contingencial. Diante disso, ¢ fundamental compreender como determinadas
iniciativas, como essa plataforma, conseguem entrar na agenda governamental e serem
efetivamente priorizadas em meio a tantas outras demandas.

Nesse sentido, a presente pesquisa tem como problema de investigacdo a seguinte
questdo: Como a Plataforma Conecta Recife foi inserida na agenda governamental do municipio
a luz do modelo dos multiplos fluxos de John Kingdon, considerando os processos decisorios
em organizagdes publicas? A proposta ¢ analisar de forma critica os fatores e mecanismos que

contribuiram para que essa solugdo tecnoldgica fosse concebida, legitimada e implementada



como politica publica prioritéria, utilizando uma abordagem teodrica consolidada na analise de
politicas publicas.

Para responder a esse problema, esta pesquisa tem como objetivo geral: Analisar o
processo de inser¢ao da Plataforma Conecta Recife na agenda publica municipal, com base no
modelo dos multiplos fluxos de John Kingdon, considerando os modelos de decisdo em
organizagdes publicas. A fim de alcancar esse objetivo, definem-se os seguintes objetivos
especificos: (I) identificar os fluxos de problema (problems stream), das solugdes ou
alternativas (policy stream) e da politica (political stream) relacionados a criagdo da Plataforma
Conecta Recife; (IT) investigar o papel dos empreendedores de politicas (policy entrepreneurs)
na formulacao da agenda; e (III) relacionar o caso da Plataforma Conecta Recife as categorias
analiticas do modelo de Kingdon.

A relevancia deste estudo reside em diferentes dimensodes. Do ponto de vista académico,
contribui para o aprofundamento dos debates sobre formulagdo da agenda publica, ao aplicar
de maneira empirica 0 modelo dos multiplos fluxos proposto por John Kingdon — uma das
abordagens mais influentes no campo das politicas publicas. Além disso, a incorporacdo da
dimensdo organizacional, por meio da andlise dos modelos de decisdo em estruturas publicas,
permite um olhar mais sofisticado sobre os condicionantes institucionais que afetam a escolha
e priorizagdo de politicas. Do ponto de vista pratico, o trabalho oferece elementos analiticos
uteis para gestores publicos, planejadores e formuladores de politicas, ao demonstrar como
determinados arranjos institucionais e oportunidades politicas podem ser explorados para
viabilizar inova¢des administrativas, especialmente em contextos urbanos complexos como o
do Recife.

Em termos de originalidade, este estudo se destaca por aplicar a Teoria dos Multiplos
Fluxos de John Kingdon a andlise de um caso especifico e recente da gestdo publica municipal
— a Plataforma Conecta Recife —, uma iniciativa ainda pouco explorada sob essa perspectiva
tedrica. Embora a literatura brasileira ja conte com trabalhos que utilizam esse modelo para
investigar o processo de formulagdo de politicas publicas, inclusive em contextos municipais,
esta pesquisa contribui ao descrever, de forma sistematica, como os fluxos de problema, das
solugdes e da politica se articularam no caso da plataforma. Ao examinar esse processo no
contexto da inovagdo digital e da transformagdao administrativa impulsionada por uma crise
sanitaria, o trabalho também dialoga com o campo emergente da governanga digital, oferecendo
elementos que podem enriquecer as discussdes sobre formulac¢do de agenda e modernizacdo do

Estado.
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Nas se¢oes seguintes, serdo aprofundados os fundamentos teéricos que sustentam esta
investigacdo, com destaque para o modelo dos multiplos fluxos, os conceitos de agenda publica
e os processos decisorios nas organizagdes. Em seguida, sera apresentada a metodologia
adotada, a caracterizagdo do caso da Plataforma Conecta Recife e, por fim, a andlise empirica
baseada na articulacdo entre teoria e realidade. Essa estrutura busca garantir um percurso logico
e fundamentado para a compreensdo do problema, permitindo alcangar os objetivos propostos

e oferecer uma contribuicdo critica ao campo das politicas publicas no Brasil.

1. REFERENCIAL TEORICO

A presente se¢do tem por objetivo delinear o arcabougo tedrico que sustenta a analise
da insercao da Plataforma Conecta Recife na agenda publica municipal. Para tanto, parte-se de
uma discussdo sobre a formulacdo da agenda publica no campo das politicas publicas,
ressaltando os fatores que influenciam a sele¢do de temas prioritarios pelo Estado e os
mecanismos que permitem sua institucionaliza¢do. Em seguida ¢ apresentada a Teoria dos
Multiplos Fluxos de John Kingdon, utilizada como modelo analitico central neste trabalho. Essa
teoria contribui para compreender como a convergéncia entre fluxos distintos — de problemas,
politicas e politica — pode abrir janelas de oportunidade decisiva para a entrada de novas
propostas na agenda governamental. Por fim, sdo explorados os processos decisérios em
organizagoes publicas, com énfase nas dinamicas institucionais € nos modelos organizacionais
que moldam a forma como decisdes sao tomadas no setor publico. Essa articulagao tedrica entre
agenda publica, multiplos fluxos e racionalidades organizacionais fornece uma base solida para
a investigacao empirica do caso estudado, possibilitando compreender ndo apenas os fatores
externos que favoreceram a criagdo da plataforma, mas também os condicionantes internos da

administragdo publica municipal.

1.1. A Formulagio da Agenda Publica no Contexto das Politicas Piblicas

O campo das politicas publicas busca compreender como governos identificam
problemas, escolhem solu¢des e alocam recursos para enfrentd-los. Nesse processo, a
formulacgdo da agenda ¢ uma das etapas mais complexas e politicamente sensiveis, uma vez que
determina quais temas serdo priorizados pelo Estado e quais permanecerdao marginalizados.
Trata-se de um processo que envolve escolhas seletivas, disputas simbolicas e articulagdes entre

multiplos atores institucionais e sociais.
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Segundo Birkland (2007, p. 63), a agenda publica corresponde ao conjunto de assuntos
que recebem atencdo significativa de atores politicos e institucionais, enquanto a agenda
governamental representa os temas efetivamente considerados para ac¢do por parte dos
tomadores de decisdo. Essa distingdo mostra que nem todo problema percebido pela sociedade
alcanga o status de prioridade na acdo estatal, o que evidencia o carater seletivo e estratégico
da formulagdo da agenda.

Essa sele¢ao nao ocorre de forma neutra. Como aponta Hill (2014, p. 86), fatores como
ideologia, poder institucional, mobilizagdo social e estrutura organizacional influenciam
diretamente no processo de selecdo dos temas. A burocracia estatal, por exemplo, atua tanto
como filtro quanto como promotora de certas pautas, influenciando o ritmo ¢ o conteudo das
decisdes politicas. Nesse sentido, a agenda governamental ndo ¢ apenas fruto da demanda
social, mas também da capacidade técnica e politica do Estado em processar essas demandas.

No modelo do ciclo das politicas publicas, conforme descrito por Howlett, Ramesh e
Perl (2009, p. 17), a agenda é uma das fases iniciais do processo decisorio, antecedendo a
formulacao, implementagao e avaliagao das politicas. Embora esse modelo tenha valor didatico
e analitico, ele ¢ frequentemente criticado por supor uma linearidade que raramente se verifica
na pratica. A realidade politica ¢ marcada por sobreposicao de fases, revisdes constantes e
decisdes que nem sempre seguem uma logica racional.

A 1deia de que a atencdo institucional € um recurso escasso também ¢ fundamental para
compreender a agenda publica. De acordo com Baumgartner e Jones (1993, p. 19), a mudanca
de agenda ocorre quando ha uma mudanca abrupta na ateng¢do dos formuladores de politicas,
geralmente provocada por eventos externos significativos ou pela atuagdo de atores estratégicos
que conseguem redefinir o enquadramento de um problema. Esses autores propdem o modelo
de equilibrio pontuado, no qual longos periodos de estabilidade sdo interrompidos por
momentos de mudanga intensa.

Em linha semelhante, Downs (1972, p. 40) descreve o ciclo de atengdo publica, que
segue cinco fases: o estagio do interesse precoce, o estagio do entusiasmo publico, o estagio da
constatagdo dos custos, o declinio da atencdo e, finalmente, o esquecimento. Esse modelo
destaca a volatilidade das prioridades publicas e a dificuldade de manter determinados temas
no centro do debate politico por longos periodos, o que exige estratégias eficazes de sustentagao
da atencgao.

Além desses aspectos, ¢ importante considerar que a entrada de um tema na agenda
depende também da atuacdo de atores politicos e técnicos, como burocratas, politicos eleitos,

grupos de interesse e, sobretudo, dos chamados empreendedores de politicas publicas, que
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desempenham papel ativo na promocgao de determinadas solu¢des. Como argumenta Sabatier
(2007, p. 131), esses empreendedores sdo capazes de articular ideias, construir coalizdes e
aproveitar oportunidades para colocar seus temas na agenda, sendo agentes centrais no processo
de mudanga.

A estrutura organizacional da administracdo publica também interfere diretamente na
priorizacdo de temas. March e Olsen (1989, p. 22) destacam que as organizacdes publicas
tomam decisdes de forma contingencial, muitas vezes baseadas em regras institucionais e
logicas de conveniéncia, € ndo necessariamente em analises racionais. Assim, a forma como os
orgdos publicos estdo organizados, os canais formais de deliberacdo e os padrdes burocraticos
de decisdo tém papel relevante na construgdo das agendas.

Dessa maneira, a formulagdo da agenda publica deve ser compreendida como um
processo politico, institucional e simbdlico. Politicas publicas ndo sao apenas respostas técnicas
a problemas objetivos, mas construgdes sociais que dependem da capacidade de mobilizagao
de atengdo, articulagdo de atores, formulag¢do de narrativas convincentes e aproveitamento de
janelas de oportunidade.

Para entender de maneira mais precisa essa interagao entre problema, solugao e decisao
politica, torna-se necessario adotar modelos analiticos que considerem a complexidade do
ambiente decisorio. E nesse ponto que ganha destaque a Teoria dos Multiplos Fluxos, proposta
por John Kingdon, uma das abordagens mais influentes na literatura sobre agenda setting. Essa
teoria sera explorada com profundidade no proximo tdpico, sendo a base para a andlise empirica

deste trabalho.

1.2. A Teoria dos Miltiplos Fluxos de John Kingdon

A Teoria dos Multiplos Fluxos, desenvolvida por John W. Kingdon, ¢ uma das
abordagens mais influentes para explicar como certas questdes conseguem entrar na agenda
governamental. Seu objetivo ¢ compreender como politicas publicas emergem em contextos
marcados por ambiguidade, incerteza, multiplicidade de atores e racionalidade limitada. A
proposta tedrica de Kingdon rompe com os modelos lineares e racionais de formulagdo de
politicas, ao sugerir que decisdes publicas ndo seguem necessariamente uma sequéncia logica
de etapas, mas sdo resultado de interacdes entre fluxos distintos que, ocasionalmente, se
acoplam em momentos estratégicos (KINGDON, 1995, p. 4-7).

Segundo o autor, o processo de formulagdo da agenda se estrutura em trés fluxos

relativamente independentes: o fluxo dos problemas, o fluxo das politicas e o fluxo da politica.
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O primeiro envolve a forma como determinadas situagdes sdo interpretadas como problemas
publicos. Nem toda condi¢do adversa ¢ reconhecida automaticamente como um problema que
demanda agao do Estado. Para que isso ocorra, ¢ necessario que a questdo ganhe visibilidade
institucional e seja moldada como uma situagao que exige solugao governamental. Indicadores,
eventos focais e feedbacks de politicas anteriores sdo elementos que contribuem para esse
reconhecimento (KINGDON, 1995, p. 90-93). De acordo com Zahariadis (2007, p. 70), esse
fluxo ¢ altamente simbolico e sujeito a disputas, pois a defini¢do do que ¢ — ou ndo — um
problema depende da atuacdo estratégica dos atores envolvidos e de sua capacidade de
enquadrar a questdo sob determinada perspectiva.

O segundo fluxo, denominado fluxo das solugdes!, refere-se ao universo de solugdes e
propostas que circulam no interior das comunidades politicas, compostas por especialistas,
académicos, consultores e técnicos governamentais. E nesse espago que ideias sdo testadas,
reformuladas, defendidas ou descartadas. Esse processo ¢ comparado por Kingdon a um
ambiente de sele¢do natural, no qual apenas as alternativas consideradas tecnicamente vidveis,
financeiramente exequiveis e compativeis com os valores dominantes conseguem sobreviver e
estar disponiveis quando uma oportunidade politica surgir (KINGDON, 1995, p. 116; p. 138).
Howlett ¢ Ramesh (2093, p. 122) destacam que esse fluxo é fundamental para assegurar que
haja um repertorio de solucdes prontas para serem acopladas ao problema no momento certo,
sendo influenciado tanto por consideragdes técnicas quanto por interesses institucionais.

O terceiro fluxo, chamado de fluxo da politica, diz respeito as condigdes politicas mais
amplas que moldam o processo de decisdo. Esse fluxo envolve fatores como mudangas na
lideranga politica, reorganizacdes institucionais, mobilizagdes sociais, pressoes de grupos de
interesse, variagdes na opinido publica e o ambiente eleitoral. Mesmo que um problema esteja
claramente definido e que existam solucdes tecnicamente vidveis, a implementacdo de uma
politica publica dependera de um contexto politico favoravel. Isso evidencia que a viabilidade
politica € tdo importante quanto a viabilidade técnica ou economica (KINGDON, 1995, p. 145).
Para Sabatier (2007, p. 133), esse fluxo representa o campo da disputa entre coalizdes e
interesses, funcionando como uma espécie de termometro que indica o grau de receptividade

institucional para determinadas propostas.

! Conforme a literatura brasileira especializada em politicas publicas (ENAP, 2022), adota-se neste trabalho o
termo “fluxo das solugdes” para se referir ao policy stream da Teoria dos Multiplos Fluxos de John Kingdon. A
opgao visa evitar confusdo com o termo “politica”, cuja polissemia no portugués pode gerar ambiguidades em
relagdo aos conceitos de policy, politics e polity.
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Esses trés fluxos operam de forma relativamente independente, mas ocasionalmente se
encontram. Quando isso acontece, abre-se o que Kingdon chama de “janela de oportunidade”
— um momento raro e estratégico no qual a convergéncia entre a percep¢ao do problema, a
disponibilidade de uma solugao e um ambiente politico favoravel permite que uma politica
publica seja formulada e adotada. Essas janelas podem ser abertas por crises, escandalos,
mudangas de governo ou pressdes da sociedade civil, mas sua duracdo costuma ser curta,
exigindo a¢do rapida e estratégica dos atores envolvidos (KINGDON, 1995, p. 173-174).
Zahariadis (2007, p. 72) acrescenta que essas oportunidades sdo imprevisiveis e exigem
habilidade politica para que possam ser aproveitadas a tempo, pois tendem a se fechar
rapidamente diante de mudancgas na conjuntura.

Nesse ponto, destaca-se a figura dos empreendedores de politicas publicas, atores que
desempenham um papel fundamental no acoplamento dos fluxos. Esses individuos ou grupos
investem capital politico, recursos e reputagdo para promover uma ideia ou proposta especifica.
Sua atuacdo estratégica & essencial para ligar um problema identificado a uma solucao
disponivel em um momento politicamente oportuno. Como observa Kingdon (1995, p. 179),
esses empreendedores sdo, muitas vezes, responsaveis por transformar uma ideia marginal em
uma prioridade politica. Sabatier e Jenkins-Smith (1993, p. 122) reforcam esse ponto ao
afirmarem que o sucesso da formulagdo de uma politica depende frequentemente da capacidade
de persuasdo, articulagdo e mobilizacdo desses agentes, que atuam como catalisadores de
mudanga.

A Teoria dos Multiplos Fluxos apresenta, portanto, uma contribui¢do teorica
significativa ao campo das politicas publicas por reconhecer que a entrada de temas na agenda
nao se da de maneira logica e previsivel, mas por meio de interacdes contingenciais entre
diferentes dimensdes do processo politico. Trata-se de um modelo especialmente util para
analisar contextos de inovacao, instabilidade institucional ou mudancga de paradigma, nos quais
a linearidade das decisdes da lugar a processos dindmicos, fragmentados e muitas vezes
improvisados.

No caso da presente pesquisa, o0 modelo de Kingdon serd utilizado como ferramenta
analitica para compreender como a Plataforma Conecta Recife foi concebida, discutida e
priorizada no &mbito da gestdo municipal. A partir da identificacdo dos trés fluxos e da atuacao
dos empreendedores de politicas, serd possivel reconstruir o percurso que levou a inclusao da
plataforma na agenda governamental, considerando ndo apenas a racionalidade técnica da
solucdo digital, mas também os fatores politicos, simbolicos e organizacionais que

influenciaram esse processo. Ao articular esse modelo a analise dos processos decisorios em
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organizagdes publicas, busca-se oferecer uma leitura mais completa do fenomeno, conectando
teoria e realidade institucional.

Para facilitar a visualizacado do modelo proposto por Kingdon, apresenta-se a seguir um
fluxograma esquematico com os trés fluxos principais — o fluxo dos problemas, o fluxo das
solugdes e o fluxo da politica — e sua convergéncia na chamada “janela de oportunidade”. Esse
modelo grafico permite compreender como propostas de politicas publicas ganham visibilidade

e sao inseridas na agenda governamental.

Figura 1 - Esquema da Teoria dos Multiplos Fluxos de John Kingdon.

gﬁgﬁl‘i‘gi{)lenﬁg POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(Fluxo de Solugdes) (Fluxo Politico)
. . & » & >
Indlcz'ldores, - ~ Viabilidade técnica; ~ ~ “Humor nacional”;
Crises; o~ ’ oo ¢
. Aceitacdo pela comunidade; Forcas politicas organizadas;
Eventos focalizados; e
' 2 Costumes toleraveis. Mudancas no governo.
Feedback de acdes.
WINDOWS

(Oportunidade de mudanca)

Convergéncia de fluxos (coupling) pelos
empreendedores (policy entrepreneurs)

Y

SETTING — AGENDA

Acesso de uma
questio a agenda

Fonte: Elaboracao propria, adaptado de Kingdon (1995).

1.3. Processos Decisorios em Organizacdes Publicas

As organizacgdes publicas sdo ambientes complexos onde decisdes sdo tomadas com
base em multiplos fatores que vao além da racionalidade instrumental e da busca pela eficiéncia.
Diferente da légica das empresas privadas, as instituigdes estatais operam sob restricdes
politicas, legais, burocraticas e simbolicas, que influenciam diretamente a forma como

percebem problemas, processam informagdes e escolhem alternativas de acdo. Estudar os
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modelos de decisdo em organizagdes publicas €, portanto, fundamental para compreender como
determinadas politicas conseguem ganhar prioridade, enquanto outras sdo descartadas ou
postergadas.

Durante muito tempo, prevaleceu a concepgao de que a decisdo publica seguia uma
logica racional sequencial, na qual o agente governamental identifica um problema, analisa
alternativas com base em critérios objetivos e escolhe a melhor solu¢do disponivel. Esse
modelo, conhecido como modelo racional clédssico, inspirado nos pressupostos da economia
neoclassica, parte da ideia de que os atores possuem informacao completa, objetivos claros e
capacidade analitica plena. No entanto, autores como Herbert Simon (1979, p. 503) ja haviam
questionado essa visdo, ao afirmar que os tomadores de decisdo operam com racionalidade
limitada, ou seja, agem sob restri¢des cognitivas, informacionais e temporais, que os impedem
de tomar decisodes totalmente dtimas.

Dentro desse contexto, surgem diferentes modelos organizacionais de decisdo, que
ajudam a compreender as especificidades do processo decisorio no setor publico. Um dos mais
relevantes ¢ o modelo incrementalista, proposto por Charles Lindblom. Segundo o autor, as
decisdes publicas raramente sao construidas a partir de analises exaustivas de todas as
alternativas possiveis. Na pratica, os formuladores preferem pequenos ajustes em relagdo as
politicas anteriores, adotando solucdes que sejam politicamente vidveis e tecnicamente
aceitaveis. Esse processo ¢ conhecido como “método das sucessivas comparagdes limitadas”
(LINDBLOM, 1959, p. 81). Para Lindblom, essa abordagem reflete uma estratégia pragmatica
diante das restricoes do ambiente institucional, ¢ ndo um defeito do sistema.

Outro modelo relevante ¢ o chamado "lata de lixo" (garbage can model), desenvolvido
por Cohen, March e Olsen, a partir da observagdao de decisdes em ambientes organizacionais
anarquicos, como universidades e burocracias publicas. Esse modelo descreve a decisdo como
um processo desorganizado e cadtico, no qual problemas, solugcdes e atores circulam de forma
quase aleatdria, sendo acoplados de forma oportunista quando surgem janelas ou conjunturas
propicias (MARCH; OLSEN, 1989, p. 23). A principal contribuicao dessa abordagem ¢ mostrar
que muitas decisdes ndo sdo tomadas com base em analises estruturadas, mas por conveniéncia,
pressdo externa ou disponibilidade momentanea de recursos.

Além dos modelos decisorios propriamente ditos, € importante considerar a dimensao
institucional das organizacdes publicas. Segundo Hall e Taylor (1996, p. 947), as institui¢des
moldam as preferéncias dos atores, definem o repertorio de agdes legitimas e estruturam os
incentivos disponiveis. Ou seja, ndo se pode entender o comportamento dos formuladores de

politicas apenas a partir de suas intencdes individuais ou interesses politicos, mas também a
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partir das regras, rotinas e normas que regulam o funcionamento das organizagdes em que estao
inseridos. A nova institucionalidade reforca essa visdo ao destacar que decisdes publicas sdo,
em grande medida, produtos da trajetdria institucional (path dependence) e da interagao entre
agentes ¢ estruturas.

Nesse sentido, a cultura organizacional, a divisdo de competéncias, o grau de
centralizagdo administrativa, a autonomia dos técnicos e a existéncia de mecanismos de
controle interno sao fatores que influenciam a velocidade, o contetido e a forma como decisdes
sao tomadas. Para Crozier e Friedberg (1977, p. 69), as organizagdes publicas funcionam como
arenas de poder, nas quais diferentes atores disputam recursos, posi¢cdes ¢ definigdes de
interesse publico, o que afeta diretamente a sele¢cdo de prioridades.

A articulacdo entre esses elementos permite compreender como determinadas propostas
politicas conseguem ser internalizadas pelas organizacdes publicas e, eventualmente,
priorizadas na agenda governamental. O reconhecimento de um problema, a formulagao de uma
solugdo e a decisdo de implementagdo dependem tanto da presenga de condigdes politicas
externas quanto da capacidade organizacional interna de reconhecer a legitimidade da proposta
e operacionaliza-la. Em outras palavras, o processo decisério em organizagdes publicas ¢ tanto
politico quanto administrativo, tanto institucional quanto contingencial.

Ao aplicar essa perspectiva ao caso da Plataforma Conecta Recife, torna-se possivel
investigar ndo apenas os fatores externos que favoreceram sua entrada na agenda publica
municipal, mas também os elementos internos da burocracia local que permitiram (ou
dificultaram) sua aceitagdo, legitimagdo e posterior consolidacdo como politica publica. A
analise do modelo organizacional da Prefeitura do Recife, suas rotinas de planejamento, seus
fluxos de deliberacdo e os perfis de seus empreendedores de politicas sdo dimensoes
fundamentais para compreender o caso estudado de forma mais completa.

Segundo Crozier e Friedberg (1977, p. 69), as organizacdes publicas funcionam como
arenas de poder, onde atores negociam constantemente recursos, espacos de decisdo e
interpretagdes sobre o interesse publico. Nesse sentido, a burocracia municipal ndo deve ser
vista apenas como executora neutra de politicas, mas como agente ativo que pode, conforme
seu grau de autonomia, cultura organizacional e interesses corporativos, facilitar ou obstruir
processos decisorios. A entrada da Plataforma Conecta Recife na agenda governamental,
portanto, ndo decorre exclusivamente de uma racionalidade técnica, mas envolve disputas
simbolicas, resisténcias estruturais e a capacidade de certos atores de articular coalizdes e

mobilizar apoio interno.
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Hall e Taylor (1996) destacam ainda que os processos decisorios sdo moldados por
estruturas institucionais preexistentes, que condicionam o comportamento dos agentes e
delimitam o repertorio de solugdes consideradas legitimas. No caso em questao, a existéncia de
uma cultura organizacional orientada a inovagao tecnoldgica e a eficiéncia administrativa pode
ter favorecido a aceitagdo da proposta, ao passo que estruturas mais tradicionais ou
compartimentalizadas tenderiam a oferecer resisténcia a integragao digital.

Além disso, conforme March e Olsen (1989), as decisdes nas organizagdes publicas sao
muitas vezes guiadas mais por logicas de adequagdo institucional do que por analises de custo-
beneficio. Isso implica dizer que determinadas escolhas, como a ado¢do do Conecta Recife,
podem ter sido motivadas pelo desejo de alinhar a imagem institucional da Prefeitura a valores
contemporaneos de modernizagdo, responsividade e transparéncia — elementos que hoje
conferem legitimidade politica a qualquer gestao publica.

Dessa forma, a andlise dos elementos organizacionais internos da administraciao
municipal do Recife permite compreender o papel das capacidades estatais, da cultura
institucional e das estratégias dos empreendedores de politicas publicas na transformagdo de
uma solu¢do técnica em uma politica institucionalizada e prioritaria. O entrelagamento entre
esses fatores ¢ essencial para captar as nuances do agendamento de politicas em contextos
complexos e para fortalecer o entendimento sobre os limites e as possibilidades da inovagao
digital no setor publico.Portanto, a abordagem dos processos decisdrios organizacionais, em
conjunto com o modelo dos multiplos fluxos de Kingdon, oferece um arcabougo tedrico robusto
para analisar como ideias se transformam em agdes institucionais no setor publico. Essa
integragdo permite observar ndo apenas por que uma politica entra na agenda, mas também

como ela ¢ estruturada internamente, operacionalizada e sustentada ao longo do tempo.

2. METODOLOGIA

A metodologia constitui a base técnica e cientifica da pesquisa, orientando a escolha dos
procedimentos que viabilizam a coleta, o tratamento e a analise dos dados, em consonancia com
os objetivos propostos. Neste estudo, a metodologia foi delineada a partir de uma abordagem
qualitativa, de natureza exploratoria e descritiva, tendo como estratégia o estudo de caso, com
énfase na analise documental e na interpretagdo de comunicagdes institucionais. A seguir, sao
apresentados os elementos que compdem esse delineamento.

Este trabalho se insere no escopo da pesquisa qualitativa, que, segundo Minayo (2007,

p. 22), se caracteriza a partir da perspectiva descritiva de contextos, € ndo pela mera
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quantificagdo dos fatos. A énfase aqui dada esta na descricdo do processo de formulagdo da
agenda de uma politica publica digital a partir de um modelo tedrico especifico. Assim, ndo se
pretende investigar crengas, discursos ou valores dos atores envolvidos, mas sim reconstruir,
com base em documentos oficiais e sites eletronicos com comunicag¢des do ente municipal, as
etapas e os elementos que contribuiram para a consolidacdo da iniciativa no contexto da
administracdo municipal.

Do ponto de vista de sua natureza, a pesquisa ¢ exploratoria e descritiva. A vertente
exploratoria tem como objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema e tornar o
tema mais explicito, sendo particularmente til em areas pouco estudadas ou que exigem novos
enquadramentos analiticos (GIL, 2010, p. 27). Ja a vertente descritiva visa caracterizar, registrar
e analisar, com profundidade, os elementos constitutivos do fendmeno investigado, neste caso,
a entrada da Plataforma Conecta Recife na agenda publica municipal. A combinagdo desses
dois enfoques permite construir uma base sélida de compreensdo e interpretacdo dos fatos,
articulando teoria e empiria.

A estratégia metodoldgica adotada foi o estudo de caso, definido como a investigacao
empirica que busca compreender fendOmenos contemporaneos dentro de seu contexto real,
especialmente quando as fronteiras entre o objeto e o contexto ndo estdo claramente delimitadas
(YIN, 2005, p. 32). O estudo de caso permite examinar o processo decisorio que resultou na
criacdo e consolidagdo da Plataforma Conecta Recife, inserindo-o nas dinamicas institucionais,
politicas e sociais do municipio do Recife. A escolha dessa estratégia justifica-se pela
singularidade do objeto, pela possibilidade de aprofundamento analitico e pela pertinéncia do
modelo dos multiplos fluxos de Kingdon como ferramenta interpretativa.

As técnicas de coleta de dados utilizadas foram a pesquisa documental e a analise de
counicagdes institucionais. A pesquisa documental envolveu a consulta a fontes oficiais, como
leis municipais, decretos, planos de governo, relatorios institucionais, publicacdes da Prefeitura
do Recife e conteudos disponibilizados na propria Plataforma Conecta Recife. Esses
documentos sdo fundamentais para compreender o percurso institucional € normativo que levou
a criagdo da politica publica estudada, além de oferecer subsidios para identificar os fluxos de
problema, politica e politica no modelo de Kingdon. A analise dos comunicagdes institucionais,
por sua vez, abrangeu falas publicas, entrevistas, pronunciamentos oficiais e materiais de
comunica¢do governamental, com o intuito de captar os sentidos atribuidos a plataforma pelos
formuladores de politicas e empreendedores de politicas publicas.

Para o tratamento e interpretacdo dos dados, foi utilizada a técnica de andlise de

conteudo, conforme proposta por Bardin (2016). Essa técnica permite a sistematizagdo e
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categorizacdo de informac¢des com base em critérios analiticos previamente definidos,
proporcionando uma leitura mais rigorosa e estruturada do material empirico. Especificamente,
adotou-se uma analise categorial temadtica, orientada pelas categorias analiticas do modelo dos
multiplos fluxos de Kingdon: fluxo dos problemas, fluxo das politicas, fluxo da politica e janela
de oportunidade. Essa articulagdo entre técnica e teoria viabiliza a extracdo de significados
latentes nos documentos e comunicagdes, contribuindo para o alcance dos objetivos propostos.

A delimitagdo espacial da pesquisa corresponde ao municipio do Recife, capital do
estado de Pernambuco, onde esté localizada a sede da Prefeitura responsavel pela concepgao e
implementagdo da Plataforma Conecta Recife. Ja a delimitacdo temporal contempla o periodo
de 2020 a 2022, correspondendo aos anos de concepgao, formulagdo e consolidagdo da politica
publica analisada. A escolha desse recorte temporal deve-se a relevancia do contexto da
pandemia da Covid-19 como elemento catalisador para a adogao de solucdes digitais, bem como
ao ciclo politico-administrativo da gestdo municipal, iniciado com a elei¢cao de Jodo Campos
(PSB) em 2020 e a consequente redefini¢do de prioridades na agenda governamental.

Por fim, é necessario reconhecer as limitagcdes do estudo. A pesquisa foi realizada com
base em dados secundarios, como documentos e comunica¢des institucionais digitais®, o que
pode restringir a profundidade da andlise quanto as percepgdes dos atores diretamente
envolvidos no processo decisorio. A auséncia de entrevistas com gestores ou formuladores de
politicas constitui uma limitagcdo metodologica, embora parcialmente compensada pelo esforco
de triangulagdo entre multiplas fontes documentais. Além disso, o estudo se concentra em um
unico caso e contexto, o que limita a generalizacdo dos resultados, embora possibilite a
construgdo de inferéncias tedricas com base na aplicacdo do modelo de Kingdon.

Apesar dessas restrigoes, considera-se que a abordagem adotada ¢ adequada para os fins
da pesquisa, oferecendo um quadro metodoldgico coerente com o problema, os objetivos € o
referencial tedrico, e capaz de produzir uma andlise consistente e relevante sobre a entrada da

Plataforma Conecta Recife na agenda publica municipal. coordenadas.

2 Para fins desta pesquisa, o termo “comunicag¢des institucionais digitais” esta sendo utilizado para designar
conteudos divulgados por sites oficiais, que passam informagdes, mas quem nao se pode considerar como
discursos, evitando a ideia de “analise do discurso”.
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3. CONTEXTO E CARACTERIZACAO DO CASO: A PLATAFORMA CONECTA
RECIFE

A Plataforma Conecta Recife ¢ um marco na estratégia de modernizagdo da gestao
publica da capital pernambucana, sendo concebida como resposta a necessidade de integragao
digital de servicos municipais e a crescente demanda social por canais mais ageis e acessiveis
de comunicacdo entre o cidaddo e o poder publico. Sua cria¢do esta diretamente associada ao
contexto da pandemia de Covid-19, que, entre os anos de 2020 e 2021, exigiu respostas rapidas
e inovadoras por parte dos governos locais em todo o Brasil. O cenario de emergéncia sanitaria
revelou falhas estruturais na gestdo de servigos de saide, comunicagdo institucional ¢ acesso
digital a informacao, desafiando os gestores publicos a encontrarem solu¢des compativeis com
o distanciamento social e¢ a necessidade de transparéncia e eficiéncia. Em Recife, essa
conjuntura foi determinante para a formulacdo e implementacdo da plataforma, que
inicialmente visava o agendamento da vacinagdo contra a Covid-19, mas rapidamente foi
ampliada, tornando-se um hub digital de multiplos servigos publicos.

Cabe destacar que o municipio de Recife, com populagdo estimada em 1,6 milhdo de
habitantes (IBGE, 2022), ¢ uma das capitais brasileiras com maior densidade urbana, altos
indices de desigualdade socioecondmica e desafios histdricos relacionados a gestao de servicos
publicos. Em 2020, a cidade enfrentava ndo apenas os impactos sanitarios da pandemia, mas
também os efeitos de uma crise fiscal prolongada, com limitagdes orgamentarias e pressao por
reorganizagao da maquina publica.

Criada oficialmente no inicio de 2021, no primeiro ano de gestdo do prefeito Jodo
Campos (PSB), eleito nas eleicdes municipais de 2020, a plataforma simbolizou um
reposicionamento da politica municipal frente a sociedade recifense, sob o discurso de
inovagao, tecnologia e protagonismo da juventude na politica. O prefeito, entdo com 27 anos,
representava a continuidade de um projeto politico socialista que governava a cidade desde
2013, mas com forte apelo a renovagao e a gestao baseada em dados, inovagao e escuta digital.
Assim, o Conecta Recife nasce ndo apenas como ferramenta tecnologica, mas como uma agao
governamental carregada de significado politico, institucional e simbdlico, inserida em um
contexto de transi¢do geracional, crise pandémica e demanda por reformas na administragao
publica.

Com objetivos ambiciosos de centralizar o acesso a diversos servicos municipais em
uma Unica plataforma, o Conecta Recife propds uma nova logica de interagdo entre cidadao e

Estado. Em termos operacionais, a plataforma retine funcionalidades como agendamento de
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vacinagdo, acesso a boletos e tributos municipais, solicitagdo de servigos urbanos (iluminagao
publica, poda de arvores, limpeza), canal de ouvidoria, consulta de servicos de saude e
educagdo, acesso a politicas de mobilidade urbana, entre outros. A proposta, segundo
documentos oficiais da Prefeitura, era reduzir a fragmentacdo institucional e tornar o
atendimento mais acessivel, especialmente em um municipio com alta densidade populacional,
problemas historicos de mobilidade urbana e desigualdades sociais profundas. Desenvolvida
para funcionar tanto na versao web quanto como aplicativo para smartphones (Android e 10S),
a plataforma adotou principios de design intuitivo e linguagem acessivel, buscando alcancar
publicos com diferentes niveis de letramento digital.

A criagdo e implementagdo da plataforma envolveram uma série de atores publicos e
privados. Internamente, o Gabinete do Prefeito coordenou a articulacdo entre diferentes
secretarias, com destaque para a Secretaria de Saude, que teve protagonismo na fase inicial
voltada a vacinacdo; a Secretaria de Inovacdo e Transformacdo Digital, responsavel pelo
desenvolvimento tecnoldgico; a Secretaria de Planejamento, responsavel pela estratégia
institucional e integragdo de dados; e a Secretaria de Financas, que colaborou na integracdo de
servigos fiscais e de arrecadag@o. Além dos orgdos da estrutura municipal, empresas privadas
de tecnologia foram contratadas para desenvolver a interface e garantir a manutengdo técnica
da platatforma. Também houve apoio indireto de universidades locais, como a Universidade
Federal de Pernambuco (UFPE), cujos laboratérios de inovagdo ja vinham promovendo
discussdes e solucdes para cidades inteligentes. Nesse processo, observou-se a atuagdo de
empreendedores de politicas publicas no sentido de impulsionar o projeto, superar resisténcias
internas e capturar o momento politico para viabilizar a proposta, tal como sugere Kingdon
(1995, p. 179) ao descrever o papel desses atores na abertura e aproveitamento das janelas de
oportunidade.

O ambiente institucional e politico-administrativo do Recife entre os anos de 2020 e
2022 foi particularmente favoravel a adocdo de politicas publicas digitais. A cidade, que
enfrentava desafios severos relacionados a desigualdade social, desemprego, crise fiscal e
precarizacgao de servigos publicos, passou a demandar novas formas de gestdo que fossem mais
eficientes, responsivas e economicamente sustentaveis. O impacto da pandemia de Covid-19
foi duplo: por um lado, agravou os problemas ja existentes no sistema de saude, transporte e
educagdo; por outro, acelerou a adog¢ao de solugdes digitais por parte da populacdo e dos
proprios governos. A administra¢do municipal, liderada por um jovem prefeito com forte apelo
a inovacdo e a comunicagdo digital, soube capturar esse ambiente e posicionar a plataforma

como resposta institucional concreta as pressoes externas, abrindo espaco para a entrada do
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tema na agenda decisoria. Em termos de composicao politica, a gestdo contava com base aliada
consolidada na Camara Municipal, o que facilitou a tramitagdo de propostas e a alocagdo de
recursos voltados a transformacao digital.

A populacdo do Recife, historicamente critica a gestdo publica, demonstrou, nos
primeiros meses de funcionamento do Conecta Recife, uma percep¢ao amplamente positiva da
plataforma. A principal razdo para isso foi a centralizagdo dos servicos de vacinagdo, que, no
contexto da pandemia, gerou alivio e sensagdo de efici€éncia. Diversos veiculos da midia local
reportaram o alto nimero de downloads do aplicativo e a rapidez com que a populagao passou
a utiliza-lo para agendar doses, consultar locais de vacinacdo e emitir certificados. Dados
divulgados pela propria Prefeitura indicam que, ainda em 2021, o aplicativo ja havia superado
a marca de um milhdo de acessos, com aprovacdo superior a 85% entre 0S USUArios>.
Paralelamente, reportagens do Jornal do Commercio e da Folha de Pernambuco enfatizavam a
inovacdo da plataforma e seu papel estratégico na resposta municipal a crise sanitaria*. Esses
fatores contribuiram para consolidar a plataforma como politica publica de sucesso, gerando
impacto positivo na imagem da gestdo municipal e fortalecendo o discurso de modernizagado
administrativa.

No entanto, é importante reconhecer que a implantagdo do Conecta Recife também
enfrentou desafios e criticas. A despeito da boa receptividade geral, foram registradas
reclamacgodes relacionadas a dificuldade de acesso por parte de usuarios com baixa familiaridade
tecnologica, instabilidade no sistema em momentos de pico e auséncia de recursos voltados a
acessibilidade para pessoas com deficiéncia. Esses pontos foram parcialmente reconhecidos
pela gestdo, que passou a promover atualizagdes e melhorias constantes na usabilidade do
sistema. A critica técnica sobre a auséncia de mecanismos mais robustos de interoperabilidade
com sistemas estaduais e federais também apareceu em analises feitas por especialistas da area.
Tais questdes indicam que, embora o projeto tenha sido bem-sucedido em sua fase inicial, sua
sustentabilidade e capacidade de expansdo dependeriam de ajustes continuos e da
institucionalizagdo da cultura digital dentro da administragdo publica.

Em sintese, a Plataforma Conecta Recife ¢ mais do que uma inovagdo tecnolégica: € a

materializagdo de uma politica publica digital em resposta a uma janela de oportunidade aberta

3 RECIFE. Conecta Recife app ultrapassa 20 milhdes de acessos e 600 mil downloads. Portal da Prefeitura do
Recife, 27 out. 2021. Disponivel em: https://www?2.recife.pe.gov.br/noticias/27/10/2021/conecta-recife-app-
ultrapassa-20-milhoes-de-acessos-e-600-mil-downloads. Acesso em: 30 jul. 2025.
4 FOLHA DE PERNAMBUCO. Prefeitura do Recife: colhendo os frutos que foram semeados. Revista Folha
Mais Saude, 2023. Disponivel em: https://www.folhape.com.br/especiais/revista-folha-mais-saude/prefeitura-do-
recife-colhendo-os-frutos-que-foram-semeados/375833/. Acesso em: 30 jul. 2025.
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pela emergéncia sanitaria, fortalecida por uma gestdo politicamente alinhada a ideia de
transformagdo digital e sustentada por uma estratégia institucional de modernizagao
administrativa. Ao reunir fatores como problema claramente percebido (a crise da pandemia),
solucdo tecnicamente viavel (a digitalizagdo dos servigos) e ambiente politico favoravel
(renovacao de gestdo, apoio legislativo, apoio popular), o caso se mostra especialmente
adequado para analise sob a lente do modelo dos multiplos fluxos de Kingdon. A proxima se¢ao
deste trabalho se dedicara justamente a aplicacao dessa teoria ao caso estudado, com o objetivo
de compreender de forma mais aprofundada como a Plataforma Conecta Recife foi inserida na

agenda publica municipal.

3.1. Mapeamento Funcional da Plataforma Conecta Recife

As A Plataforma Conecta Recife configura-se como uma ferramenta multifuncional e
estratégica de governanga digital, operando como um canal oficial e integrado para a prestagao
de servigos publicos a populacao recifense. Desde sua concepgao, a proposta da plataforma foi
ndo apenas digitalizar procedimentos da administragao municipal, mas também centralizar, em
um unico ambiente, servigos de diferentes esferas do poder publico, promovendo uma
experiéncia de atendimento mais eficiente, unificada e orientada ao cidadao.

O mapeamento das funcionalidades oferecidas pelo Conecta Recife revela a abrangéncia
da plataforma e sua capacidade de operar como um ponto de convergéncia entre a administragao
municipal e os servigos de natureza estadual e federal. Essa estratégia responde diretamente a
logica da centralidade do cidaddo no processo de prestacdo de servigos publicos, conforme
preconizado pelas diretrizes contemporaneas de governo digital e transformagao publica.

Disponivel via aplicativo (nas lojas Google Play e Apple Store) e por meio do site oficial
da Prefeitura do Recife, a plataforma organiza suas funcionalidades de forma intuitiva,
agrupando servicos por areas temadticas, como saude, tributos, mobilidade, cidadania e
educagdo. A seguir, apresenta-se uma descricao analitica das principais fungdes mapeadas,
organizadas por esfera administrativa:

A maioria das funcionalidades do Conecta Recife estd relacionada diretamente a

administragao publica municipal. Dentre essas, destacam-se:

e Vacinacdo: Extremamente importante durante o contexto pandémico, essa
funcionalidade ainda existe, com o agendamento de datas, locais e horarios;

emissdo de comprovantes de vacinacdo; visualizacdo do historico vacinal;
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alertas de novas campanhas. Essa funcionalidade foi a porta de entrada para
milhares de cidadaos na plataforma, consolidando sua imagem como solugdo
pratica e eficaz no combate a pandemia.

e Solicitagdo de servigos urbanos: Agendamento e acompanhamento de servigos
como poda de arvores, coleta de entulho, iluminag¢ao publica, tapa-buracos,
limpeza urbana e manutencao de vias. Esses servicos sdo encaminhados
diretamente as secretarias responsaveis, € 0s usuarios podem acompanhar o
andamento das solicitagdes em tempo real.

e Emissao de boletos e tributos municipais: Acesso ao IPTU, ISS, taxas de
localizagdo e funcionamento, entre outros tributos. Também € possivel consultar
débitos em aberto, gerar guias para pagamento e visualizar historico fiscal.

e Ouvidoria e canal de denlncias: Sistema integrado para o registro de
manifestagdes, reclamagdes, sugestdes, elogios e denlincias diversas, com
categorizagao por tipo de ocorréncia e setor responsavel.

e Carteira de vacinagdo digital: Integrada ao sistema municipal de saude, essa
funcionalidade permite consultar o histérico de vacinas aplicadas na rede
publica, com validag¢ao por QR Code.

e Informagdes de mobilidade urbana: Consulta a situacdo do Passe Livre
Estudantil, solicitagdo de segunda via, cadastro e informacdes atualizadas sobre
o sistema de transporte publico municipal.

e Informacgdes educacionais: Consulta de vagas em escolas municipais, resultados
de matriculas, calendario escolar, programas de refor¢o escolar e dados sobre
unidades educacionais.

e Central de Noticias e Comunicados Oficiais: Canal direto da Prefeitura para
divulgar alertas de saude, informagdes de interesse publico, atualizagdes de

servicos e eventos oficiais.

Além dessas funcionalidades principais, a plataforma disponibiliza servigos de
agendamento para atendimento presencial em 6rgaos municipais, emissao de segundas vias de
documentos administrativos, acesso a licitagdes e editais, além de links Uteis para outras areas

da Prefeitura.
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A gestao do Conecta Recife ampliou sua base de funcionalidades por meio da integracao

com servigos do Governo do Estado de Pernambuco, fortalecendo a atuacdo cooperada entre as

esferas administrativas. Destacam-se:

Informagdes e vinculos com o sistema estadual de saude (SUS-PE): A
plataforma direciona o cidaddo a servigos estaduais relacionados ao Sistema
Unico de Satde, como a rede estadual de hospitais, exames laboratoriais e
unidades de pronto atendimento.

Educagao e mobilidade: Embora a maior parte das funcionalidades da area
educacional sejam de competéncia municipal, o aplicativo também oferece
acesso a informacdes sobre o Passe Livre Estudantil estadual, articulando
politicas de transporte escolar e universitario.

Defesa civil e alertas climaticos: A plataforma disponibiliza avisos da Agéncia
Pernambucana de Aguas e Clima (Apac), integrando os servigos de
monitoramento de chuvas e riscos de alagamentos a comunica¢do municipal

com os cidaddos.

Essa colaboracao intergovernamental reforca a importancia do Conecta Recife como

instrumento de gestao federativa integrada, promovendo maior eficiéncia e fluidez no acesso a

politicas publicas.

Embora a maioria das funcionalidades esteja vinculada a esfera local, o Conecta Recife

também atua como facilitador de acesso a servigos e sistemas federais, por meio de

encaminhamentos, integracdo informacional e cruzamento de dados. Dentre os principais

pontos, destacam-se:

Validacdo da carteira digital de vacinacdo do Ministério da Satde (Conecte
SUS): A plataforma permite que os dados de vacinacdo municipal sejam
sincronizados com o sistema federal, viabilizando a emissdo de certificados
reconhecidos nacionalmente.

Acesso a informagdes do CadUnico: O cidadio pode consultar o status do
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico),
essencial para o acesso a beneficios como Auxilio Brasil, Bolsa Familia e tarifa

social de energia. Embora o recadastramento seja feito presencialmente, a
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plataforma orienta sobre o processo e localiza os postos de atendimento mais
proximos.

e Redirecionamento ao portal Gov.br: Para servicos que exigem autenticagao
federal, como o acesso a beneficios previdenciarios, a plataforma funciona como
porta de entrada e instrugdo, orientando o cidadao a acessar o portal unificado
do governo federal.

e Mesmo que ndo haja total interoperabilidade entre os sistemas locais e federais,
o Conecta Recife contribui para a redugdo da fragmentagdo da informacgao
publica, oferecendo ao cidaddo uma experiéncia mais unificada no contato com

o Estado em seus diversos niveis.

A arquitetura da plataforma ¢ baseada em experiéncia do usuario (UX) e design centrado
no cidadio®, com navegacdo intuitiva, icones ilustrativos e agrupamento por dreas tematicas.
Esse desenho foi pensado para ptblicos com diferentes niveis de alfabetizagao digital, incluindo
idosos, pessoas com baixa escolaridade e moradores das periferias urbanas. No entanto,
desafios relacionados a acessibilidade digital plena, como compatibilidade com leitores de tela
e linguagem inclusiva, ainda persistem como pontos a serem aprimorados.

O carater multifuncional da plataforma, ao concentrar servigos de diferentes esferas e
setores, faz do Conecta Recife um caso relevante de politica publica digital, demonstrando
capacidade de adaptacdo institucional, inovacdo administrativa e integracdo federativa. Essa
configuragdo serd essencial na analise subsequente a luz do modelo dos multiplos fluxos de
Kingdon, pois permitird observar como os diferentes fluxos de problema, politica e politica
(polity) convergiram para viabilizar a criacdo e consolidagdo de uma iniciativa com essa

complexidade.

4. ACHADOS DOS DADOS A LUZ DO MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS

A andlise do processo de formulag¢do da agenda publica da Plataforma Conecta Recife,
a partir do modelo dos multiplos fluxos de John Kingdon, permite identificar de forma mais

estruturada os elementos que contribuiram para que essa politica digital fosse concebida,

5> A experiéncia do usudrio (UX) é um componente fundamental no desenvolvimento de plataformas digitais, pois
avalia as percepgdes, emogdes e interacdes dos cidaddos com os servigos oferecidos (GARRETT, 2011). Ja o
design centrado no cidaddo amplia essa 16gica ao contexto das politicas publicas, priorizando a construgdo de
solugdes que partam das necessidades reais da populagdo, promovendo empatia, acessibilidade e confianga.
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legitimada e priorizada. O modelo, ao separar o processo em trés fluxos — problema, solugdes
e politica —, contribui para compreender como diferentes dimensdes de uma decisdo publica
operam em paralelo, até se encontrarem em uma janela de oportunidade que viabiliza a agao
estatal. No caso do Recife, observa-se uma interagao clara entre esses fluxos, especialmente em
um contexto de crise sanitaria e de renovagao politico-institucional.

A investigacdo desenvolvida entre abril e julho de 2025 ampliou significativamente
nossa compreensao sobre a formulagao da plataforma Conecta Recife a luz do modelo dos
multiplos fluxos de Kingdon. Em primeiro lugar, em relagdo ao fluxo dos problemas,
encontramos documentos da EMPREL ¢ que mostram que, desde 2020, ji existia um
mapeamento dos mais de 650 servicos municipais a serem transformados digitalmente, o que
permitiu uma rapida priorizagdo em contexto de crise sanitaria.

No fluxo de solugdes, os registros do evento Conecta Recife 2025, realizado em margo
de do mesmo ano, o prefeito Jodo Campos afirmou: “Hoje, o Conecta Recife tem mais de um
milhdo e seiscentos mil usuarios ativos, e mais de um milhao e duzentos mil downloads. Isso é
uma marca histoérica” (PREFEITURA DO RECIFE, 2025b). Na mesma ocasido, foi anunciado
o terceiro ciclo do programa de inovacdo aberta “EITA! Recife”, iniciativa que promove
parcerias com universidades, startups e organizagdes sociais para o desenvolvimento de
solucdes digitais voltadas a gestdo urbana.

Quanto ao fluxo politico, uma interessante observagdo foi sobre a “apreensdo” da
concepcao da plataforma digital enquanto politica publica, ja que a ideia ja estava sendo
desenvolvida na gestdo anterior a sua implementac¢do, mas a divulga¢do e forca do capital
politico ficaram para a atual gestao.

Cabe apontar que os documentos consultados mostram que a EMPREL adotou uma
politica de seguranca e privacidade robusta para proteger os dados de uso da plataforma,
enfatizando a governanca responsavel de megadados — um indicador de que o Conecta foi
concebido ndo apenas como solug¢do técnica, mas como infraestrutura de gestdo publica
centrada no cidadao (EMPREL, 2025). Em seguida, sera abordado cada um dos fluxos, sua

convergéncia até a materializacdo em uma janela de oportunidade efetiva entre meados de 2021

® A EMPREL — Empresa Municipal de Informatica da Prefeitura do Recife — é a empresa publica responsavel
pelo planejamento, desenvolvimento, operagcdo e manutencao da plataforma Conecta Recife, incluindo o app e a
rede de Wi-Fi publica em pontos estratégicos da cidade. Como 6rgdo de TI do municipio, a EMPREL hospeda e
gerencia mais de 130 sistemas municipais, sendo a principal operadora técnica da iniciativa, além de desenvolver
o portal e app Conecta Recife. PREFEITURA DO RECIFE. EMPREL — Empresa Municipal de Informatica do
Recife. Recife, 2025b. Disponivel em: https://www2.recife.pe.gov.br/node/292508. Acesso em: 30 jul. 2025.
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e inicio de 2025, quando a plataforma logrou legitimidade e rdpida implementagdo em larga

escala.

4.1. Fluxo dos Problemas (problems stream)

O fluxo dos problemas, na formulacdo de Kingdon (1995, p. 90-93), representa o
momento em que determinadas condi¢des sociais deixam de ser vistas como fatos naturais e
passam a ser reconhecidas como problemas publicos, exigindo acdo governamental. Segundo
o0 autor, esse reconhecimento pode decorrer de indicadores, eventos marcantes ou feedbacks de
politicas anteriores. No caso do Recife, a pandemia de Covid-19 foi o evento critico que
catalisou a percepcao de um conjunto de deficiéncias estruturais, principalmente no campo da
saude publica, da mobilidade urbana e da coordenagao interinstitucional.

De acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2022),
Recife ¢ uma das capitais brasileiras com maior densidade demografica e desigualdade
socioespacial, caracteristicas que agravaram os efeitos da pandemia sobre a populagdo. A
desorganizacdo do atendimento presencial, a falta de canais unificados de comunicagdo
institucional, a sobrecarga dos servigos de saude e a morosidade no agendamento de vacinagdes
tornaram visivel a auséncia de ferramentas tecnologicas que dessem suporte a gestao publica
municipal em um contexto de emergéncia.

A transformacgdo digital da sociedade brasileira nas tltimas décadas impds um novo
padrdo de relacionamento entre o cidaddo e o Estado. A crescente penetracdo da internet movel,
a disseminacdo do uso de smartphones e a popularizagdo de servigos digitais privados — como
bancos, e-commerces e plataformas de mobilidade — elevaram significativamente as
expectativas da populagdo quanto a eficiéncia, transparéncia e comodidade nos servicos
publicos. Esse novo ambiente criou uma pressdo latente sobre as estruturas tradicionais da
gestdo publica, cuja resposta historica foi, em muitos casos, fragmentada e reativa. Assim,
mesmo antes da eclosdao da pandemia de Covid-19, ja se acumulavam demandas sociais por
uma administracdo publica mais integrada, responsiva e tecnologicamente atualizada
(CASTELLS, 2009; DINIZ; CERNEV, 2019).

No caso de Recife, essa necessidade foi agravada por desafios estruturais relacionados
a mobilidade urbana, a centralizacdo de atendimentos em espagos fisicos e a burocracia
documental, que afetavam especialmente populacdes periféricas. Estudos sobre cidadania
digital no Brasil apontam que municipios que ndo promoveram estratégias consistentes de

transformagdo digital apresentaram maiores niveis de ineficiéncia e desigualdade no acesso a
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politicas publicas (PAVI; JULIANO SILVA, 2025). Dessa forma, mesmo sem a urgéncia da
pandemia, ja havia um problema latente e estrutural: a defasagem da infraestrutura publica
frente a realidade digital da vida cotidiana. O reconhecimento desse descompasso entre oferta
estatal e demandas sociais digitais configura um ponto essencial para compreender o
surgimento de plataformas como o Conecta Recife.

Ademais, experiéncias nacionais e internacionais ja indicavam o caminho da
digitalizagdo como vetor de inovagdo na governanga publica. Modelos como o Gov.br, a
Estonia Hub, e a digitalizacao de servicos em cidades como Barcelona, Buenos Aires e Sao
Paulo demonstravam que a articulacdo entre tecnologia e politicas publicas ndo apenas
aumentava a eficiéncia administrativa, mas também ampliava a transparéncia e a participagao
cidadd (MOROZOV, 2019). Nesse sentido, a auséncia de uma estrutura digital integrada
colocava o Recife em condi¢do de risco frente as boas praticas emergentes em gestao publica.
O problema, portanto, ndo era apenas técnico ou funcional, mas também politico e simbolico:
faltava uma plataforma que traduzisse o papel do Estado num tempo de fluxos digitais
acelerados.

Zahariadis (2007, p. 70) argumenta que o reconhecimento de um problema depende de
como ele ¢ interpretado social e politicamente. A pandemia atuou como um "evento focal" —
na terminologia de Kingdon — capaz de gerar consenso sobre a necessidade de intervencao
estatal imediata. A desinformac¢do da populacdo, a dificuldade em acessar informagdes sobre
testagem e vacinagdo, o colapso de canais presenciais e a alta taxa de contagio refor¢caram o
diagnostico de que o Recife carecia de uma plataforma digital capaz de centralizar dados,
agendamentos e interagdes com o cidadao.

Nesse contexto, a percep¢ao do problema foi tanto social quanto institucional. A
imprensa local noticiava, diariamente, as dificuldades enfrentadas por cidaddos em agendar
vacinas e acessar servicos de saude (JORNAL DO COMMERCIO, 2021). Internamente, os
relatorios da Secretaria de Saude e da Secretaria de Planejamento ja apontavam, desde o inicio
da crise sanitaria, a insuficiéncia dos mecanismos tradicionais de atendimento € a necessidade
de solugdes tecnologicas integradas (PREFEITURA DO RECIFE, 2022).

Portanto, o fluxo dos problemas foi construido a partir de um conjunto de condigdes
objetivas (pandemia, falhas logisticas, sobrecarga institucional) e da forma como essas
condig¢des foram interpretadas e amplificadas por atores estratégicos e pela midia. O problema
ndo era apenas a pandemia em si, mas a auséncia de um sistema digital eficiente de resposta

publica em um momento de urgéncia.
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4.2. Fluxo das Solu¢des (policy stream)

O segundo fluxo do modelo refere-se ao universo de solu¢des em circulagdo entre
especialistas, técnicos, consultores e formuladores de politicas. Como aponta Kingdon (1995,
p. 116), esse “caldeirao de ideias” ¢ composto por alternativas que competem entre si, sendo
filtradas por critérios de viabilidade técnica, compatibilidade politica e aceitagdo social.

Em Recife, a resposta a crise da Covid-19 mobilizou multiplos setores da administragio
publica, especialmente a Secretaria de Saude, a Secretaria de Planejamento e a recém-criada
Secretaria de Inovagao e Transformagao Digital. No entanto, a ideia de centralizar servigos
publicos em uma plataforma digital ja havia sido esbogada no final da gestao do entdo prefeito
Geraldo Julio, com o langamento, em dezembro de 2020, da primeira versdo do Conecta
Recife’. Naquele momento, o aplicativo ainda apresentava limitacdes técnicas e operacionais,
com baixa adesdo e funcionalidades restritas, mas j& sinalizava a inten¢do de modernizar o
atendimento ao cidadao por meio de canais digitais. Apos a posse do novo prefeito, em janeiro
de 2021, a gestdo municipal intensificou esse processo, promovendo reunides intersetoriais para
ampliar e aprimorar a plataforma. A experiéncia exitosa da Secretaria de Satde com o
agendamento digital da vacinagdo foi incorporada como referéncia central, servindo como
catalisador para a reestruturagdo e expansao do Conecta Recife enquanto ferramenta integrada
de servigos publicos.

Cabe uma ressalva sobre o termo Conecta Recife, pois além das solugdes técnicas
desenvolvidas em resposta a pandemia de Covid-19 em 2021, ¢ importante considerar que a
concep¢do da plataforma Conecta Recife possui antecedentes na administragdo anterior,
conforme supramencionado. Em fevereiro de 2015, o entdo prefeito Geraldo Julio ja anunciava
o uso do aplicativo durante o Carnaval, oferecendo acesso gratuito a internet publica e
localizagdo de servicos nos polos festivos. Segundo ele, “trés meses apos o lancamento, o
aplicativo Conecta Recife j& havia ultrapassado 10 mil downloads, sendo utilizado como
ferramenta de cidadania e mobilidade urbana durante o evento” (PREFEITURA DO RECIFE,
2015). Essa declaragao reforga a evidencia que a estrutura inicial do Conecta nao surgiu de
forma espontanea em 2021, mas se consolidou como uma solu¢do digital progressiva, com
amadurecimento tecnologico e apropriacao social ao longo de quase uma década.

Segundo Bardin (2016, p. 49), a elaboragdo de politicas envolve a sele¢ao de propostas

que fazem sentido dentro da matriz de valores e limitagdes do sistema decisorio. A proposta do

7EMPREL - Empresa Municipal de Informatica. Conecta Recife é langado pelo prefeito Geraldo Jiilio. Recife:
EMPREL, 21 dez. 2020. Disponivel em: https://www.emprel.gov.br/conecta-recife-e-lancado-pelo-prefeito-
geraldo-julio. Acesso em: 30 jul. 2025.
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Conecta Recife foi considerada tecnicamente viavel por ja contar com protétipos e solugdes
implementadas em outras cidades (como Salvador e Curitiba), e politicamente aceitdvel por
estar em consonancia com o discurso do novo governo sobre inovacao e juventude. A
viabilidade financeira, por sua vez, foi assegurada pelo uso de recursos emergenciais da saude
e por contratos simplificados com empresas de tecnologia, autorizados por decretos de situagao
de emergéncia.

Nao foram encontradas propostas alternativas de mesma escala. Outras medidas —
como ampliacdo de call centers e atendimento presencial escalonado — foram descartadas por
apresentarem riscos sanitarios ou custo operacional elevado. A ideia de uma plataforma
multifuncional digitalizada ganhou destaque por oferecer uma solugdo moderna, escalavel e
alinhada aos paradigmas de governo digital.

De acordo com Howlett, Ramesh e Perl (2009, p. 73), as politicas publicas bem-
sucedidas sdo aquelas que conseguem alinhar viabilidade técnica, legitimidade social e
oportunidade institucional. O Conecta Recife reuniu essas trés condigdes: havia demanda social
clara, havia capacidade técnica interna e contratada, e havia um governo disposto a priorizar a

inovacao.

4.3. Fluxo da Politica (political stream)

O terceiro fluxo € composto por elementos ligados ao ambiente politico e institucional,
como composicdo legislativa, apoio de coalizdes, conjuntura eleitoral e opinido publica.
Segundo Kingdon (1995, p. 145), esse fluxo ¢ fundamental para determinar se uma proposta,
mesmo tecnicamente vidvel, sera ou ndo politicamente adotada.

A formulagdo e institucionalizagdo da plataforma Conecta Recife ocorreram em um
contexto de continuidade administrativa e estabilidade politica. A permanéncia do Partido
Socialista Brasileiro (PSB) no comando do Executivo municipal desde 2013 — com as gestdes
de Geraldo Julio (2013-2020) e Joao Campos (a partir de 2021) — assegurou uma trajetoria de
longo prazo na conducao de projetos estratégicos, incluindo aqueles voltados a inovagao digital.
Essa continuidade partidéria foi essencial para evitar descontinuidades tipicas de alternancias
abruptas de poder, permitindo que ideias incubadas em mandatos anteriores, como a
digitalizacdo de servigos € o uso de aplicativos mdveis, fossem aprimoradas e incorporadas a
programas mais robustos nos anos seguintes. O Conecta Recife, portanto, ndo surgiu como uma

ruptura, mas como o aprofundamento de uma linha programatica pré-existente, beneficiada por
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um ambiente institucional estdvel e pela convergéncia entre gestores técnicos e politicos ao
longo do tempo.

A eleigao de Joao Campos a prefeitura do Recife, em 2020, representou uma renovagao
simbolica e geracional na politica local. Embora herdeiro de uma longa tradicao do PSB na
cidade, Campos construiu sua candidatura com base em um discurso de inovacao, eficiéncia e
modernizagdo. Sua equipe de governo foi composta por jovens gestores, muitos oriundos da
burocracia técnica e com formacdo em areas como economia, ciéncia politica e engenharia de
dados. Esse capital politico favoreceu a aceitagdao de propostas alinhadas a uma agenda digital,
abrindo espago institucional para projetos como o Conecta Recife.

Essa orientacdo a inovacdo digital foi reforgada publicamente em sua participagdo no
programa Roda Viva, em 28 de outubro de 2024, quando Jodo Campos afirmou: “Nossa gestao
na Prefeitura do Recife ndo é trés cliques. Ela é zero clique”®. A expressio reforca o
compromisso com um governo proativo, centrado no cidadao, e com base em solugdes digitais
integradas. Essa construg@o narrativa fortaleceu a legitimidade da plataforma Conecta Recife
como simbolo dessa nova gestao.

Aqui cabe destacar que a popularidade de Jodo Campos também desempenhou papel
central no fluxo politico que favoreceu a politica digital. Eleito em 2020 com 56,27 % dos votos
validos, o prefeito foi reeleito em 2024 com expressivos 78,11 %, consolidando uma base
politica so6lida e legitimada pelo eleitorado recifense. Sua gestdo ¢ marcada por forte presenca
nas redes sociais, linguagem acessivel e uma imagem publica associada a juventude, inovagao
e eficiéncia. Esses elementos contribuiram para a criacdo de uma narrativa simbolica em torno
da plataforma Conecta Recife como expressao de uma “nova forma de governar”, orientada
pela escuta cidada e pelo uso inteligente de dados publicos. A legitimidade conferida pela sua
aprovacao popular funcionou como escudo politico que reduziu resisténcias internas a
implementa¢do de medidas tecnoldgicas disruptivas e facilitou o engajamento de secretarias e
servidores publicos.

Além disso, a base de apoio do prefeito na Camara Municipal era majoritaria, o que
facilitou a tramitacdo de decretos e a alocacdo de recursos orcamentarios. Nao houve registros
de oposic¢do significativa ao projeto, e a propria midia local atuou como aliada na promogao da

plataforma (FOLHA DE PERNAMBUCO, 2021).

8 CAMPOS, Jodo. Roda Viva. Entrevista concedida ao programa Roda Viva, Fundagio Padre Anchieta, TV
Cultura, 28 out. 2024. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=Y httxgkd SBE&t=3606s. Acesso em:
30 jul. 2025.
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A Camara Municipal do Recife, em sua composi¢ao durante os dois primeiros mandatos
de Jodo Campos, foi majoritariamente favoravel a base do governo, com a maioria dos 39
vereadores alinhados ao Executivo. Além disso, o Conecta Recife, por seu carater técnico e sua
interface amigdvel com o usuario, evitou o confronto com setores mais conservadores da
politica local. Por tratar-se de uma politica publica de baixa contestacdo ideoldgica — vinculada
a eficiéncia e a modernizagdo administrativa —, o programa nao foi objeto de resisténcia
partidaria nem judicial. Essa baixa polarizagdo em torno do Conecta permitiu que ele fosse
rapidamente expandido e, em pouco tempo, se tornasse a principal plataforma de acesso a
servigos publicos na cidade. Assim, o ambiente politico caracterizado por continuidade
partidaria, capital eleitoral elevado e fragil oposicdo construiu uma moldura institucional
excepcionalmente favordvel a implementagdo e consolidagdo da politica publica digital no
Recife.

Como destaca Zahariadis (2007, p. 72), a aceitacdo de uma proposta politica depende
do timing, do clima politico e da articulagdo com os valores dominantes no governo. O Conecta
Recife foi inserido nesse fluxo como uma politica convergente com o discurso de gestdo

moderna e com a expectativa da populagdo por eficiéncia na resposta a crise.

4.4. A Janela de Oportunidade e o Papel dos Empreendedores de Politicas

Segundo Kingdon (1995, p. 173—174), uma politica sé entra na agenda quando os trés
fluxos se acoplam — isto ¢, quando hd um problema claramente identificado, uma solugao
viavel e um contexto politico favoravel. Esse momento de convergéncia cria a chamada janela
de oportunidade, que ¢ limitada no tempo e exige agdo estratégica dos empreendedores de
politicas publicas. Essas janelas ndo sao permanentes: sdo contextuais, efémeras e muitas vezes
imprevisiveis, exigindo acdo estratégica por parte dos empreendedores de politicas publicas.

No caso do Conecta Recife, essa janela se abriu entre janeiro e margo de 2021, quando
a crise da pandemia atingia seu auge, a nova gestao tomava posse € 0s primeiros agendamentos
digitais para vacinagdo foram implementados com sucesso. A rapida adesdo da populagdo a
ferramenta e a repercussao positiva na imprensa consolidaram a percep¢do de que o modelo
poderia ser expandido para outros servigos.

Kingdon (1995, p. 173) salienta que essas janelas se abrem quando ha tanto a
visibilidade de um problema como a disponibilidade de solugdes apropriadas, € um contexto
politico que favorega a agdo. No Recife, todos esses elementos estavam presentes: um problema

reconhecido (a crise sanitaria e a necessidade de coordenagdo de servigos), uma solugdo
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acessivel (a estrutura inicial do Conecta Recife, ja testada em outras ocasides), € um novo
governo com capital politico para investir em inovagao institucional.

A literatura destaca ainda que a duragao da janela de oportunidade ¢ limitada e instavel
(ZAHARIADIS, 2007). Assim, o tempo de resposta torna-se crucial. A Prefeitura do Recife
conseguiu aproveitar esse momento critico para acelerar processos internos, mobilizar recursos
financeiros (inclusive com base em decretos de emergéncia) e garantir apoio legislativo e social
a plataforma. A rapidez da resposta foi essencial para o sucesso da politica, demonstrando a
importancia da prontidao institucional e da capacidade de decisdao agil no setor publico.

Deve-se destacar o papel dos empreendedores de politicas, que segundo Kingdon (1995,
p. 179), sdo os atores centrais na articulagdo dos fluxos. No caso do Conecta Recife, gestores
técnicos, liderancgas politicas e articuladores intersetoriais atuaram para construir consensos,
vencer resisténcias internas e reposicionar a proposta como politica estratégica de governo. Essa
atuacdo proativa foi determinante para o fechamento da janela com a aprovacdo e rapida
implementa¢do da plataforma.

Os principais empreendedores de politicas foram o prefeito Jodo Campos e os
secretarios de Inovacdo e Saude, que atuaram articulando fluxos internos e externos,
promovendo reunides intersetoriais, mobilizando recursos or¢amentarios e alinhando a
proposta ao discurso institucional. Segundo Sabatier e Jenkins-Smith (1993, p. 122),
empreendedores de politicas sdo essenciais para manter o tema na agenda e persuadir decisores
sobre sua relevancia. No Recife, esses atores souberam mobilizar capital politico, técnico e
simbolico para transformar uma ideia em acdo governamental concreta.

Portanto, a analise evidencia que a janela de oportunidade aberta entre 2020 e 2021 foi
decisiva para a transformagdo do Conecta Recife em uma politica publica consolidada. A
combinag¢do de crise, prontiddo técnica e ambiente politico favoravel ilustra com precisdo o
funcionamento do modelo dos multiplos fluxos e refor¢a a utilidade analitica dessa abordagem

na compreensao dos processos de agendamento em contextos de crise.

4.5. Influéncia dos Processos Decisérios Organizacionais

Por fim, a estrutura organizacional da administracdo publica municipal influenciou
diretamente o sucesso da formulagdo e implementacdo da plataforma. Como argumentam
March e Olsen (1989, p. 22), decisdes em organizacdes publicas ndo seguem sempre uma logica

racional, mas sdo influenciadas por rotinas, regras e jogos de poder internos.



36

A Prefeitura do Recife demonstrou um modelo organizacional relativamente
centralizado, com forte coordenacdo do Gabinete do Prefeito e articulagdo horizontal entre
secretarias. A cultura organizacional favoreceu decisdes rapidas, principalmente em fun¢do da
emergéncia sanitaria. Esse ambiente facilitou o acoplamento entre os fluxos, conforme Kingdon
propoe.

Além disso, o processo se aproximou do modelo incrementalista descrito por Lindblom
(1959, p. 81), no qual decisdes sao tomadas por aproximacdes sucessivas, € as solugdes vao
sendo testadas e ajustadas ao longo do tempo. O Conecta Recife comegou como uma plataforma
de vacinagdo, mas foi gradualmente incorporando novos servicos — como tributos, educacao,
ouvidoria e mobilidade — em resposta ao feedback dos usuérios e a avaliagdo institucional dos
resultados.

Conforme Crozier e Friedberg (1995, p. 69), organizagdes publicas sdo sistemas de a¢do
construidos por relagdes de poder e negociacdo. A auséncia de conflitos internos relevantes, o
alinhamento entre os quadros técnicos e politicos e a mobilizacdo de uma narrativa de urgéncia
institucional explicam como a decisdo foi viabilizada e operacionalizada rapidamente.

A influéncia dos processos decisorios organizacionais sobre a condu¢do de politicas
publicas ¢ especialmente perceptivel em contextos de incerteza e pressdo institucional, nos
quais a racionalidade limitada (SIMON, 1979) impde restrigoes a escolha de alternativas e leva
os atores a se apoiarem em rotinas, experiéncias passadas e convengoes estabelecidas. No caso
da Plataforma Conecta Recife, observa-se que decisdes criticas foram tomadas com base em
critérios de oportunidade, viabilidade técnica e legitimidade simbolica, mais do que em analises
puramente econOmicas. Isso evidencia o peso das estruturas organizacionais na selecdo de
propostas, uma vez que fatores como cultura interna, hierarquia decisoria, canais de
comunicagdo e estabilidade administrativa moldam a capacidade da burocracia de absorver
inovagdes. Como destacam March e Olsen (1989), a logica da adequagdo institucional
frequentemente supera a logica consequencialista, o que significa que decisdes organizacionais
sao influenciadas pelo que ¢ considerado apropriado a identidade da institui¢do, e nao
necessariamente pelo que ¢ mais eficaz ou eficiente. Essa perspectiva € crucial para
compreender a institucionalizagdo do Conecta Recife como resultado de uma articulagdo entre
estrutura, agéncia e contexto.

Com base na analise desenvolvida neste trabalho, elaborou-se um fluxograma que
representa como os elementos empiricos identificados no caso da Plataforma Conecta Recife
se articularam conforme os pressupostos do modelo de Kingdon. A figura ilustra os processos

desenvolvidos nesta se¢ao.



Figura 2 — Convergéncia dos fluxos na formulagao da Plataforma Conecta Recife.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo central analisar a inser¢do da Plataforma Conecta

Recife na agenda publica do municipio do Recife, a luz da Teoria dos Multiplos Fluxos de John

Kingdon, com énfase na articulagdo entre os fluxos de problemas, solucdes e politicas, que

explicam a prioriza¢do da iniciativa no contexto analisado. Partindo do pressuposto de que

politicas publicas ndo emergem apenas pela existéncia objetiva de problemas, mas sim por uma

complexa articulagdo entre fluxos de ideias, interesses, capacidades institucionais e
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oportunidades politicas, buscou-se compreender como uma solu¢ao digital — antes inexistente
— conseguiu se consolidar como eixo estruturante da a¢do publica municipal em um momento
de crise sanitaria e de reconfiguragdo administrativa.

Ao longo do trabalho, foram mobilizadas categorias da Ciéncia Politica e do campo das
Politicas Publicas, com destaque para os elementos estruturantes do modelo de Kingdon: o
fluxo dos problemas, o fluxo das politicas e o fluxo da politica. Esses elementos, quando
analisados em conjunto com a literatura sobre processos decisoérios organizacionais (March &
Olsen, Lindblom, Crozier & Friedberg), permitiram uma leitura aprofundada do caso analisado,
revelando que a criacdo do Conecta Recife ndo foi um ato isolado ou apenas técnico, mas
resultado de uma convergéncia estratégica de condi¢des, capacidades e agentes decisores.

O tema demonstrou ser de grande relevancia descritiva e aplicada. Do ponto de vista
académico, a pesquisa contribui para a compreensao de como o modelo dos multiplos fluxos
pode ser operacionalizado na andlise de um caso concreto, em especial no contexto municipal
brasileiro. A partir da aplicagdo desse modelo, foi possivel descrever, de forma sistematica, os
fatores que explicam a entrada de uma politica digital na agenda publica, considerando suas
condig¢des de formulagdo e consolidacao. O trabalho amplia a compreensao sobre como se da a
formulagdo da agenda publica em contextos de crise, especialmente quando o problema em
questao — no caso, a pandemia — exige rapidez, inovacao e transversalidade na atuagao estatal.

Do ponto de vista pratico, a pesquisa evidencia o potencial das plataformas digitais
como instrumentos de governanga publica, capazes de melhorar a prestacdo de servigos, ampliar
a transparéncia, racionalizar processos administrativos e fortalecer o vinculo entre Estado e
sociedade. A experiéncia do Conecta Recife mostrou que, quando bem formulada e
institucionalmente apoiada, a inovagdo publica digital pode deixar de ser um projeto setorial ou
experimental para tornar-se politica publica estruturante e replicavel.

Dentre os resultados mais significativos obtidos, destaca-se a comprovacao de que os
trés fluxos do modelo de Kingdon estavam claramente presentes no caso analisado: havia um
problema amplamente reconhecido (ineficiéncia no acesso a servigos publicos em meio a
pandemia), havia uma solugdo tecnicamente viavel e institucionalmente maturada (uma
plataforma digital multifuncional), e havia um contexto politico propicio (governo recém-eleito
com discurso de inovagdo e ampla base legislativa). A acdo dos empreendedores de politicas
publicas foi decisiva para promover o acoplamento dos fluxos e transformar uma ideia em agdo
governamental legitima.

Além disso, a analise evidenciou que a estrutura organizacional da Prefeitura do Recife

favoreceu decisdes rapidas e articuladas, especialmente pela presenga de uma cultura de



39

inovagdo, coordenacgdo intersetorial e centralizagdo estratégica no Gabinete do Prefeito. O
modelo incremental de implantagdo da plataforma, com adaptagdes continuas e ampliacao
gradual de funcionalidades, refletiu uma racionalidade pratica alinhada ao que Lindblom (1959)
descreve como “muddling through”, ou seja, decisdes tomadas por aproximagdes sucessivas.

No que diz respeito aos objetivos delineados, acredita-se que a pesquisa conseguiu
avancar no caminho proposto, oferecendo uma descri¢do coerente com o modelo analitico
adotado. Procurou-se, dentro das limitagdes da abordagem adotada, identificar os fluxos de
problema, politicas e politica envolvidos no caso; examinar a atuagdo dos empreendedores de
politicas; e descrever as condi¢cdes que possibilitaram a priorizagdo da iniciativa no contexto
municipal. A perspectiva qualitativa, fundamentada na analise documental, mostrou-se
adequada a proposta, permitindo uma articulagdo coerente entre teoria e caso empirico. Ainda
que eventuais lacunas possam permanecer, espera-se que os resultados apresentados
contribuam, ainda que de forma limitada, para o aprofundamento das discussdes sobre politicas
publicas digitais em contextos municipais.

E importante reconhecer algumas limitagdes inerentes a abordagem adotada. Por se
tratar de uma analise descritiva baseada em fontes documentais, ndo foi possivel captar
diretamente as percepgoes e estratégias dos atores envolvidos na formulacdo da politica publica
analisada. A auséncia de entrevistas ou observacdes institucionais restringe o alcance da analise
aquilo que foi registrado publicamente por meios oficiais. Além disso, a investigagao
concentrou-se em um Unico caso e contexto — o municipio do Recife —, o que limita a
possibilidade de generalizagdo dos resultados, embora o estudo possa oferecer subsidios
analiticos uteis para interpretagdes de casos semelhantes em outros contextos urbanos
brasileiros.

A partir dos achados e da trajetoria da pesquisa, apresentam-se algumas recomendagdes
praticas e tedricas. Para gestores publicos, recomenda-se que a formulag¢do de plataformas
digitais seja precedida por diagndstico participativo e envolvimento multissetorial, garantindo
que a tecnologia esteja de fato a servico das demandas sociais. E fundamental fortalecer as
capacidades institucionais das administragdes municipais, promovendo a integracdo entre
setores, 0 uso estratégico de dados e a cultura da inovagao organizacional.

Para pesquisadores da area de Politicas Publicas, sugere-se o aprofundamento de
estudos sobre a interface entre teoria da agenda e transformacao digital, campo ainda pouco
explorado. Além disso, seria enriquecedor realizar estudos comparativos entre plataformas
similares em outros municipios brasileiros, como o “APP SP156” (Sao Paulo), o “Central de

Servigos” (Curitiba) ou o “Salvador Digital”, utilizando o mesmo arcabougo tedrico de Kingdon
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ou até mesmo outras abordagens complementares, como o Advocacy Coalition Framework
(Sabatier & Jenkins-Smith) ou a Teoria da Mudanca Institucional Gradual (Mahoney &
Thelen). Essas comparag¢des poderiam revelar como diferentes configuragdes institucionais
influenciam o sucesso (ou fracasso) de iniciativas semelhantes.

Finalmente, reforga-se que o campo das politicas publicas precisa estar atento a
crescente importancia da dimensdo digital da acdo governamental, compreendendo-a nao
apenas como ferramenta de gestao, mas como parte constitutiva da nova relagao entre Estado e
sociedade no século XXI. A Plataforma Conecta Recife representa, nesse sentido, ndo apenas
uma boa pratica de governo eletrdnico, mas um exemplo de como inovagdo, contexto politico
e decisdo estratégica podem se articular para transformar a agenda publica em resposta concreta

as necessidades sociais.
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